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Pääministeri Matti Vanhasen hallitus on parhaillaan laatimassa Suomen 
oloissa ensimmäistä lainsäädäntösuunnitelmaa valtioneuvoston säädöspoli-
tiikan välineeksi. Lainsäädäntösuunnitelman on tarkoitus valmistua syksyl-
lä 2007. 
Pohjustaakseen lainsäädäntösuunnitelman strategista, yleistä osaa kos-
kevaa valmistelua oikeusministeriö käynnisti 1.4.2007 lukien erityisen sel-
vityshankkeen, jonka on ollut määrä valmistua 30.6.2007 mennessä. Selvi-
tyshanke on organisoitu Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen yhteyteen. 
Vastuullisena tutkijana on toiminut professori Jyrki Tala ja tutkimusryh-
män muina jäseninä ovat olleet professori Pentti Arajärvi, OTT Kaijus Er-
vasti, professori Mikael Hildén, VT Anna Hyvärinen, professori Kalle 
Määttä ja OTL (väit.) Jukka Similä. 
Tutkimusryhmä järjesti aiheesta 1.6.2007 kuulemis- ja keskustelutilai-
suuden alan asiantuntijoille. Tilaisuudesta laadittu tiivistelmä ja osanottaja-
luettelo on tämän julkaisun liitteenä. 
Oheisessa artikkelikokoelmassa Tala ja Hyvärinen tarkastelevat lain-
säädäntötoiminnan laadun kehittämisen yleisiä keinoja ja Ervasti erittelee 
säädöspolitiikan käsitteistöä, siihen kuuluvia lainvalmistelun kehittämisvä-
lineitä ja säädöspolitiikan sisällöllis-poliittisia aineksia. Määtän, Arajärven 
sekä Hildén & Similän kirjoituksissa painottuvat hyvän lainsäädännön ja 
toisaalta talouden, hyvinvoinnin sekä ympäristön yhteydet. 
Artikkelikokoelman käsikirjoitusversio on toimitettu oikeusministeriön 
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LAINSÄÄDÄNTÖTOIMINNAN LAADUN  
PARANTAMINEN JA HALLITUKSEN  






Hallituksen lainsäädäntösuunnitelman strategisen osan tulisi sisältää selvi-
tys niistä tärkeimmistä toimenpiteistä, joiden avulla hallitus pyrkii toimi-
kaudellaan parantamaan lainsäädäntötoiminnan laatua Suomessa. Nykyi-
nen hallitus on jo ohjelmassaan sitoutunut toteuttamaan laaja-alaisen, lu-
kuisia kehittämistoimenpiteitä sisältävän Paremman sääntelyn toimintaoh-
jelman. Tämän sitoumuksen ohella on tärkeää, että hallitus priorisoi lain-
säädäntösuunnitelmassaan tuon ohjelman toteutumisen kannalta kaikkein 
keskeisimmät ja kiireellisimmät toimenpiteensä. Tämän kirjoituksen tar-
koituksena on pohjustaa tätä. 
 
 
2 Uskottavan, pitkäjänteisen poliittisen sitoutumisen  
 merkitys 
Miltei keskeisin opetus kehittyneiden OECD-valtioiden pyrkimyksistä pa-
rantaa lainsäädännön laatua on ollut se, että tällaisten hankkeiden onnistu-
minen edellyttää korkeimman poliittisen tason eli hallitusten vahvaa, ni-
menomaista sitoutumista tähän tavoitteeseen1. Suomessa on nyt pääminis-
teri Matti Vanhasen toisen hallituksen aloittaessa toimintaansa hyvät edel-
lytykset tuollaiselle poliittiselle sitoumukselle. Hallituksen tarkoituksena 
on ohjelmansa mukaan toteuttaa kesällä 2006 valmistunut paremman sään-
telyn toimintaohjelma. Ohjelma sisältää monipuolisen ja kansainvälisessä 
vertailussa hyvätasoisen toimenpidekokonaisuuden, jonka avulla on mah-
dollista parantaa tuntuvasti lainsäädäntötoiminnan laatua Suomessa. Lisäk-
si – ja poiketen viime vuosien aiemmista tämän alan pyrkimyksistä – oh-
                                                 
1 Regulatory Policies in OECD Countries. From Interventionism to Regulatory Govern-
ance. OECD 2002, mm. s. 29 ja esimerkiksi Government Capacity to Assure High Qual-
ity Regulation in Sweden. OECD 2007, 15. 
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jelman toteuttamisella on epätavallisen laaja ja yhdensuuntainen tuki etu- 
ja kansalaisjärjestöissä, asiantuntijataholla sekä eri ministeriöiden ja hallin-
toviranomaisten piirissä2. Vastaavaa laaja-alaista tukea lainsäädäntötoi-
minnan kehittämishankkeilla ei ole ollut tähän mennessä. 
Vaikka ennusmerkit ovat lupaavat, on kuitenkin tärkeä korostaa, että 
mainitut tekijät luovat vasta edellytykset tulokselliselle uudistustyölle. Ky-
se on vasta ensi askeleesta, joka ei yksin eikä sellaisenaan ole riittävä. Laa-
ja kansainvälinen kokemus on jo opettanut, että lainsäädäntötoiminnan laa-
dun parantaminen on vaativa, pitkää aikajännettä edellyttävä ja monimut-
kainen tehtävä. Se ei onnistu millään kertaluonteisella ponnistuksella. Tar-
vitaan useille vuosille ulottuvaa, yhdensuuntaista, monia toimenpiteitä ja 
monia toimijoita käsittävää työskentelyä, jonka tuloksetkin kypsyvät vasta 
asteittain ja usein lyhyin askelin.  
Poliittisten toimijoiden kannalta tehtävä voi myös olla epäkiitollinen eri 
syistä. Lainsäädäntötoiminnan laadun parantaminen vaatii monessa kohdin 
tavanomaisen hallituskauden ajallisesti ylittäviä toimenpiteitä ja ponniste-
luja. Toiseksi ne, jotka hyötyvät sääntelyn laadun paranemisesta, ovat usein 
hajanainen ja epäyhtenevä ryhmä, joka ei kenties tunnista eikä ainakaan 
tuo julkisuudessa esiin hyötyjä vastaavalla voimalla kuin ne, joiden vakiin-
tuneita asemia tai etuja entisen tilan jatkuminen hyödyttää. 
Varsinkin OECD:n kokemukset jäsenvaltioiden sääntelyuudistuksista 
1980- ja 1990-luvulla ovat 2000-luvulla kiteytyneet siihen, että riittävää ei 
ole vain kehittämistyön kohdistaminen yksittäisiin lainvalmisteluhankkei-
siin ja lainvalmistelijoihin, kuten alkuun oletettiin. Nyttemmin ymmärre-
tään, että yksittäisten lainvalmisteluhankkeiden ohella on välttämätöntä 
vahvistaa koko hallituksen tasolla lainsäädäntötoiminnan kehittämisen py-
syväluontoista johtamista, sen vaatimia instituutioita sekä menettelyllisiä 
järjestelyjä. Tähdentääkseen tätä näkökulman laventamista OECD:ssä on 
käsitetasolla alettu puhua säädöspolitiikasta (Regulatory Policy) ja jopa 
Regulatory Governancesta3. Tämä aiempaa laajempi lähestymistapa koros-
taa selkeästi koko hallituksen vastuuta ja poliittista sitoutumista, samoin 
sitä, että lainsäädäntötoiminnan uudistamisella pitää olla selkeä johtovas-
tuu. Tämä vastuu sisältää lisäksi ajatuksen jatkuvasta kehittämistoiminnas-
ta, aiempien toimenpiteiden tuloksellisuuden seurannasta ja tarvittaessa 
niiden uudelleen arvioinnista. 
Koko hallituksen sitoutumista tähdennetään sen vuoksi, että lainsäädän-
tötoiminnan uudistamishankkeilla on kokemuksen mukaan usein myös vas-
tustajia tai ainakin passiivisia jarrumiehiä. Hallinnon sisällä saattaa olla 
                                                 
2 Paremman sääntelyn toimintaohjelma, lausuntotiivistelmä, OMLS 2007:7. 
3 Ks. OECD 2002 ja myös Kaijus Ervastin artikkeli. Ilmaisulla Regulatory Governance 
on liittymiä Corporate Governance- ja Good Governance -käsitteisiin. 
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sektoreita ja toimijoita, jotka katsovat hyötyvänsä lainsäädäntötoiminnan 
pitkään jatkuneiden toimintatapojen tai intressiasetelmien pysyvyydestä tai 
ainakin haluavat torjua muutokset toimintatavoissaan. Koko hallituksen 
sitoutuminen on omiaan ehkäisemään myös yksittäisten, erityisesti vahvo-
jen hallinnonalojen sektorikohtaisten etujen tai tottumusten vinouttavaa 
vaikutusta lainsäädäntötoiminnan kehittämiseen. Hallinnon ulkopuolella 
voi niin ikään olla etutahoja, joiden intressejä lainvalmistelun entiset toi-
mintatavat varmistavat parhaiten.  
Hallituksen poliittisen sitoutumisen uskottavuus lainsäädäntötoiminnan 
kehittämisessä merkitsee käytännössä sitä, että teot ja toimenpiteet lähi-
vuosina vastaavat annettua sitoumusta. Tämän vuoksi on tärkeää, että val-
misteilla olevassa lainsäädäntösuunnitelmassa ei anneta lupauksia, joille ei 
tule vastinetta suunnitelman toteutusvaiheessa. Tämä vaatimus voi tuntua 
ensi näkemältä itsestään selvyydeltä. Sekä kansainvälisesti että kotimaasta 
on kuitenkin tiedossa melko tuoreita varoittavia esimerkkejä. OECD:n ar-
vioiden mukaan poliitikot ja virkamiehet antoivat eri maissa 1980- ja 1990-
luvuilla sääntelyuudistuksen tuloksista katteettomia lupauksia, joiden to-
teutumatta jääminen johti kehittämistyössä väsymykseen ja illuusiottomuu-
teen4. Vasta näkökulman laventaminen 2000-luvulla on jälleen vauhditta-
nut uudistustyötä. Euroopan unionissa oli monennimisiä hankkeita ja oh-
jelmia sääntelyn parantamiseksi erityisesti 1990-luvulla ilman merkittäviä 
tuloksia, kunnes kesällä 2002 laaditun toimintaohjelman myötä unionissa 
näkyy edetyn todellisten, osin jo toteutumassa olevien uudistusten tielle.  
Suomessa 1990-luvun puolivälistä lukien laadittujen, lainvalmistelun 
kehittämishankkeiden tulokset ovat eri arvioiden valossa jääneet niukoiksi. 
Valtioneuvoston keskeiset kansliapäälliköt arvioivat pari vuotta sitten, että 
”kehittämistyön tulokset ovat kuitenkin käytännössä jääneet suhteellisen 
heikoiksi”5. Tätä taustaa vasten kysymys hallituksen poliittisen tahdon ja 
sitoutumisen aitoudesta ja kestävyydestä korostuu. 
Hallituksen lainsäädäntötoiminnan kehittämistä koskevan poliittisen si-
toutumisen uskottavuus tulee lähivuosina näkyviin eri tavoin. Itsestään sel-
vä mittari on se, missä laajuudessa Paremman sääntelyn toimintaohjelmaa 
ja lainsäädäntösuunnitelman sisältöä tullaan käytännössä toteuttamaan. 
Nämä mittarit ovat tietenkin toissijaisia siihen peruskysymykseen nähden, 
paraneeko lainsäädännön laatu Suomessa vai ei. Tähän vastaamiseksi tarvi-
taan paitsi eri toimijoiden kokemusten ja arvioiden keräämistä myös seu-
                                                 
4 OECD 2002, 20. 
5 Tehokkaampaa, suunnitelmallisempaa ja hallitumpaa lainvalmistelua. Valtioneuvoston 
lainvalmistelun suunnittelun ja johtamisen kehittämistyöryhmän mietintö. Valtioneuvos-
ton kanslian julkaisusarja 13/2005, 23; ks. myös Kaijus Ervastin kirjoitus. 
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ranta- ja tutkimustoimintaa, jota on tarkoitus toteuttaa yleisestikin hallituk-
sen strategia-asiakirjojen implementoinnista6.  
Yksi arkinen testi syntyy tilanteissa, joissa vastakkain ovat poliittinen 
paine ja kiire toteuttaa tietty lakiuudistus sekä toisaalta asiallisesti perustel-
tu kritiikki ehdotuksen laatuun nähden. Viime vuosilta on erilaisia reaktioi-
ta tällaisen asetelman ratkaisemiseksi. Vuoden 2006 alusta voimaan tullutta 
esitystä työeläkelainsäädännön uudistamiseksi arvosteltiin epätavallisen 
ankarasti muun muassa eduskunnan sosiaali- ja terveysvaliokunnan mie-
tinnössä, mutta tästä huolimatta uudistus vietiin läpi7. Toisaalta keväällä 
2006 julkistettiin liikenne- ja viestintäministeriössä laadittu luonnos halli-
tuksen esitykseksi työelämän tietosuojaa koskevan lainsäädännön muutta-
misesta. Ehdotuksen lausuntokierroksella saaman kritiikin ja erityisesti 
oikeuskanslerin esittämien näkökohtien johdosta asia annettiin liikenne- ja 
viestintäministeriön asettaman työryhmän valmisteltavaksi uudelleen8. 
Sääntelyn laatua koskeva kritiikki painoi tässä tapauksessa enemmän kuin 
kiire aiemman ehdotuksen nopeaksi toteuttamiseksi. 
 
 
3 Tarve parantaa Suomen valtioelinten vaikutus- 
 mahdollisuuksia Euroopan unionin  
 lainvalmisteluun  
Runsaan kymmenen vuoden kokemus Euroopan unionin lainsäädäntötoi-
minnasta antaa koko joukon perusteita arvioida kriittisesti Suomen valtio-
elinten mahdollisuuksia vaikuttaa unionin lainvalmisteluun. Jäsenyyden 
alkaessa luotuja järjestelyjä, joilla valtioneuvostossa valmistaudutaan yh-
teensovitusjärjestelmän myötä vaikuttamaan EU-säädöshankkeissa neuvos-
ton päätöksentekoon ja joiden avulla eduskunta on kytketty mukaan perus-
tuslain mukaisella tavalla9, on arvioitu melko hiljattain julkisen organisaa-
                                                 
6 Ks. Ervastin kirjoitus, osa 5. 
7 HE työntekijän eläkelaiksi 45/2005 ja eduskunnan sosiaali- ja terveysvaliokunnan mie-
tintö StVM 5/2006, 3. Valiokunta totesi arvosteltuaan ehdotuksen laatua tehneensä sään-
nösehdotuksiin muutoksia poikkeuksellisen paljon ja kertoi muun muassa, että ”valio-
kuntakäsittelyn alkaessa sosiaali- ja terveysministeriö esitti kirjelmällään muutoksia yh-
teensä 30 pykälään, joissa esityksen antamisen jälkeen oli havaittu puutteellisuuksia”; 
valtioneuvostossahan esityksen valmistelu kuuluu sosiaali- ja terveysministeriön toimi-
alaan. 
8 Ks. Ehdotus sähköisen viestinnän tietosuojalain muuttamiseksi. Liikenne- ja viestintä-
ministeriön julkaisuja 29/2007. 
9 Ks. perustuslain 96–97 §. 
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tion omissa selvityksissä10. Valtiontalouden tarkastusviraston ja eduskun-
nan tekemissä arvioinneissa on suhtauduttu myönteisesti aikanaan luotui-
hin organisatorisiin ja menettelyllisiin perusratkaisuihin, joskin on esitetty 
myös arvostelua ja kehittämisehdotuksia. Paremman sääntelyn toimintaoh-
jelmassa, jossa ei ehditty paneutua laajasti Suomen vaikutusmahdollisuuk-
siin unionin lainsäädäntötoimintaan, päädyttiin kuitenkin pitämään nykyi-
sen lainvalmistelun yhtenä keskeisenä ongelmana EU-lainsäädäntöön vai-
kuttamisen reaktiivisuutta11.  
Ongelmia nähtiin nimenomaisesti vaikuttamisessa lainvalmistelun ja 
unionin toimintapolitiikkojen hahmottelun alkuvaiheissa. Niinpä toiminta-
ohjelmassa puollettiin vaikuttamista unionin lainsäädäntöön aikaisempaa 
varhaisemmassa vaiheessa – valmistelemalla laajalla pohjalla valtioneu-
voston ja ministeriöiden kannanotot muun muassa vihreisiin ja valkoisiin 
kirjoihin sekä komission tiedonantoihin12. Niin ikään korostettiin kotimai-
sen vastuuministeriön velvollisuutta huolehtia hallinnon sisällä kaikkien 
asiasta kiinnostuneiden sektorien näkökohtien kuulemisesta ja ottamisesta 
huomioon. 
Unionin jäsenyydestä saadun kokemuksen valossa on tuskin tarvetta pe-
rustella laveasti sitä, miksi on tärkeää huolehtia Suomen valtioelinten op-
timaalisista vaikutusmahdollisuuksista unionin lainsäädäntötoimintaan. 
Unioni vaikuttaa omilla säädösinstrumenteillaan ja sen lisäksi epäsuorasti 
omilla eri alojen toimintapolitiikoillaan laaja-alaisesti oikeusjärjestelmän 
sisältöön Suomessa. Yritystoimintaan vaikuttavasta lainsäädännöstä suun-
nilleen puolet on eri valtioissa tehtyjen arvioiden mukaan peräisin unionis-
ta13 ja esimerkiksi Suomen ympäristön pilaantumista tai kuluttajansuojaa 
koskevan sääntelyn kehitys määräytyy nykyisin valtaosalta unionin toi-
menpiteistä. Tämän vuoksi on itsestään selvää, että Suomen valtioelinten 
                                                 
10 EU-säädösehdotusten kansallinen käsittely erityisesti taloudellisten vaikutusten ar-
vioinnin kannalta. Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuskertomus 122/2006 ja EU-
menettelyjen kehittäminen. Eduskunnan kanslian julkaisu 2/2005. 
11 Paremman sääntelyn toimintaohjelma, 158. 
12 Ibid., 168. 
13 Ruotsalaisen Näringslivets regelnämndin NNR:n vuosia 2004–5 ja 2005–6 koskevien 
laskelmien mukaan 44 prosenttia yritystoiminnan sääntelystä on peräisin EU:sta. Hur ser 
krånglet ut? Regelindikator. Augusti 2006. Saksan liittotasavallan Normenkontrollratin 
puheenjohtajan Johannes Ludewigin liittopäiville maaliskuussa 2007 antaman lausunnon 
mukaan 40 prosenttia saksalaisesta sääntelystä on peräisin unionista. Samansuuntaisia 
arvioita Suomesta on tehnyt ns. Sävy-hanke, ks. muistio toukokuulta 2007, 4. Joissakin 
Euroopan maissa on esitetty korkeampiakin arvioita. Saksassa on 2006 perustettu yksi-
tyisellä rahoituksella Centrum fur Europäische Politik (CEP) lisäämään tietämystä ja 
keskustelua unionin lainsäädäntötoiminnasta. Sen johtajan Luder Gerken mukaan 84 
prosenttia Liittotasavallan laeista on peräisin Brysselistä. Frankfurter Allgemeine Zei-
tung 24.4.2007. – Suomessa käydyn keskustelun valossa tiedetään, että asiasta voidaan 
esittää, kriteereistäkin riippuen, erilaisia arvioita. 
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kannalta tärkeiden näkökohtien ja intressien tulisi saada asianmukainen 
paino unionin lainsäädäntötoiminnassa. Lisäpainetta tähän tuo se, että useat 
unionin lainsäädäntötoimintaan osallistuneet suomalaiset viranomaisedus-
tajat ovat arvostelleet kirpeästi unionin säännösten ja lainvalmistelumene-
telmien laatua14. EU-oikeuden laatuongelmat siirtyvät kansallisiin oikeus-
järjestyksiin, kuten Paremman sääntelyn toimintaohjelmassa todetaan15. 
EU:n oikeuden laaja ja vakiintunut asema huomioon ottaen on mahdol-
lista pohtia periaatteelliselta kannalta, missä määrin perusteltua on ylipään-
sä tarkastella unionin ja puhtaasti kotimaisen lainvalmistelun kehittämisky-
symyksiä toisistaan erillään. Lainsäädäntöaloitteen ja valmistelumonopolin 
kuuluminen unionin toimielinjärjestelmässä valtaosassa asioita komissiolle 
sekä Suomen rooli vain yhtenä toimijana neuvoston päätöksenteossa ovat 
kuitenkin jo sellaisenaan vahva peruste pohtia suomalaisten valtioelinten 
vaikutusmahdollisuuksien riittävyyttä ja toteutusta. Toiseksi – kuten edellä 
mainitut selvitykset ja ohjelmat osoittavat – nykytilanteessa on selvää tar-
vetta arvioida uudelleen ja tehostaa kotimaisten toimielinten vaikutusmah-
dollisuuksia. 
Tämän vuoksi olisi tärkeää, että valtioneuvoston laadittavana olevan 
lainsäädäntösuunnitelman strateginen osa sisältäisi selkeän kannanoton, 
jolla hallitus sitoutuisi tehostamaan välineitään ja kanaviaan vaikuttaa 
unionin lainsäädäntötoimintaan. Suurin tarve koskee nimenomaan lain-
valmistelun varhaisimpia vaiheita ja jo ennen kuin komission säädösehdo-
tus valmistuu ja julkistetaan. Karkeasti ottaen unionin lainvalmistelun pä-
tee sama kuin säädösvalmisteluun yleensäkin; mitä varhemmin ja mitä pä-
tevämmillä argumenteilla vaikutetaan, sitä todennäköisemmin saadaan ta-
voiteltuja tuloksia. Taustaa ja virikkeitä vaikutusmahdollisuuksien paran-
tamiselle antaa tähän kokoelmaan sisältyvä Anna Hyvärisen kirjoitus16, 
vaikkei se sisälläkään asiasta kattavaa ohjelmaa. Lainsäädäntösuunnitel-
man nelivuotisen voimassaolon kuluessa asiassa on kuitenkin hyvät mah-
dollisuudet edetä tuntuvastikin. Vaikuttamisen tehostamista koskevan pe-
ruskannanoton lisäksi lainsäädäntösuunnitelman tulisi sisältää konkreettisia 
lakihankkeita koskevassa osassaan myös unionin lähivuosien keskeisimmät 
säädöshankkeet ja Suomen hallituksen tavoitteet niiltä osin. 
Vaikutusmahdollisuuksien hyödyntäminen edellyttää käytännössä 
luonnollisesti sitä, että suomalaisilla toimijoilla on monipuolisesti perustel-
lut tavoitteet ja kannanotot, joilla lainvalmisteluun sen eri vaiheissa pyri-
                                                 
14 Paremman sääntelyn toimintaohjelma, 140, ja Tala 2006. Lainsäädäntötoiminnan kehi-
tyspiirteitä Suomessa 1985–2005, 51–55, jossa selostetaan eri ministeriöiden virkamies-
ten havaintoja ja arvioita. 
15 S. 140. 
16 S. 52–76. 
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tään vaikuttamaan. Vaikuttamisen kannalta keskeisiä kysymyksiä ovat 
epäilemättä muun muassa sääntelyn tarvetta, vaihtoehtoja ja niiden Suo-
messa ilmeneviä vaikutuksia koskeva informaatio, samoin se, millaisia yh-
teensovitus- tai soveltamisongelmia unionin säännösehdotusten implemen-
taatio aiheuttaisi täkäläisissä oloissa. Näissä asioissa kotimaisilla toimijoil-
la on unionin toimielimiin verrattuna tietenkin kiistaton tietopuolinen etu-
lyöntiasema tilanteessa, jossa unionin sääntelyä laaditaan 27 erilaisen jä-
senmaan olosuhteisiin. On kuitenkin selvää, että Suomea koskevat erityis-
piirteet ja -intressit voivat olla vain osa sitä aineistoa, jonka avulla pyritään 
vaikuttamaan unionin lainsäädäntötoimintaan. Sen kohdeala on kuitenkin 
koko unionin alue. Tämän vuoksi myös Suomen puolelta esitettävän in-
formaation ja argumentaation tulee vastaavasti sovittautua koko unionin 
kannalta hyvän lainsäädännön eikä vain yksin Suomen näkökulmaan. Koko 
unionin näkökulman ymmärtäminen lisää myös Suomen puolelta esitetty-
jen näkökohtien menestysmahdollisuuksia. 
Jäsenvaltion ja unionin komission suhdetta lainsäädäntöasioissa on hil-
jattain tarkasteltu neljää maata koskeneessa vertailututkimuksessa, jossa 
kysyttiin, onko komissio todella pienten jäsenmaiden ystävä, kuten usein 
uskotaan17. Tutkimuksen valossa komissio ei vaikuta lainvalmistelussa eri-
tyisen kiinnostuneelta kustakin pienestä jäsenvaltiosta. Johtopäätöksenä 
kiteytettiin pienen jäsenvaltion vaikutusmahdollisuuksien voivan onnistua 
seuraavilla ehdoilla: 1) se liittoutuu yhden tai useamman ison jäsenvaltion 
kanssa, 2) käytössä on laaja yhteistoiminta- ja yhteysverkosto komission 
avaintoimijoihin kyseisessä asiassa, 3) vaikuttaminen painottuu vaiheeseen 
ennen komission ehdotuksen valmistumista ja 4) pienellä jäsenvaltiolla on 
annettavana aitoa lisäarvoa tuovia tietoja ja argumentteja.  
 
 
4 Valtioneuvoston ulkopuolisen asiantuntemuksen  
 ja osaamisen nykyistä parempi hyödyntäminen  
 lainvalmistelussa 
Suomalaisen lainvalmistelun vahvuutena on pitkään ollut perinne pyytää 
säädösehdotuksista etu- ja kansalaisjärjestöjen, viranomaisten ja erinäisten 
asiantuntijoiden lausuntoja. Varsinkin yritystoimintaa ja työelämää koske-
vissa lakihankkeissa keskeiset valtakunnalliset etujärjestöt ovat osallistu-
neet laajasti lainvalmisteluun ja saaneet verraten avoimesti tietoja sen ku-
lusta. Läheskään kaikissa EU:n jäsenmaissa tilanne ei ole sama. 
                                                 
17 Bunse, S. & Magrette, P. & Kalypso, N. Is the Commission The Small Member State’s 
Best Friend? SIEPS 2005: 9. 
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Tästä huolimatta nykytilanteessa on ongelmia ja kehittämistarpeita18. 
Tyypillinen lausuntokierros toteutetaan usein tosiasiallisesti sellaisessa 
lainvalmistelun vaiheessa, että ulkopuolisten kommenttien on vaikea vai-
kuttaa ainakaan ehdotuksen perusratkaisuihin, koska niiden takana on jo 
sen verran aikaa, työtä sekä poliittis-hallinnollista arvovaltaa. Usea lausun-
toja eri ministeriöille antava taho kokeekin aidot vaikutusmahdollisuudet 
tässä työvaiheessa melko vähäisiksi. Tätä kokemusta voi vahvistaa vielä se, 
että lausuntojen ja muiden kommenttien antajat saavat niukasti – lähinnä 
säädösehdotuksen esitöissä – tai ei lainkaan palautetta kannanotoilleen. 
Lainsäädäntötoiminnan laadun kannalta toinen tärkeä epäkohta on se, että 
virkakoneiston ja keskeisimpien järjestöjen ulkopuolinen asiantuntemus 
voi jäädä kokonaan tai tärkeiltä osin hyödyntämättä. 
Lainvalmistelun tiedollista pohjaa ja laatua voidaan parantaa nykyises-
tään melko alhaisilla lisäkustannuksilla ja nopeastikin huolehtimalla siitä, 
että säädösehdotusten laadinta perustuu parhaaseen, monipuolisimpaan 
Suomesta löytyvään asiantuntemukseen. Nykytilaan verrattuna tämä tavoi-
te merkitsee sen potentiaalin hyödyntämistä, mitä yhtäältä tutkimusmaail-
ma ja muut erityiset asiantuntijatahot sekä toisaalta säännösten kohdealan 
konkreettiset toimijat kykenevät oman kokemuksensa turvin tarjoamaan. 
Käytännön työssä tätä tavoitetta voidaan edistää ainakin seuraavilla 
keinoilla. Etenkin laajoissa tai muutoin merkittävissä hankkeissa tulisi 
hyödyntää laajoja, monipuolisesti koottuja valmistelukokoonpanoja, mihin 
suuntaan ehkä onkin taas jo alettu siirtyä. Välttämätöntä olisi avata lain-
valmisteluprosesseja ulkopuolisten vaikuttamiselle nykyistä paljon var-
hemmin työvaiheessa, jossa aidosti ja avoimesti pohditaan erilaisia säänte-
lyn strategioita, keinovaihtoehtoja ja niiden myönteisiä tai kielteisiä vaiku-
tuksia. Tähän työvaiheeseen pitäisi saada kytketyksi niin lavea, monipuoli-
nen ja kriittinenkin asiantuntemus kuin vain käytännössä mahdollista. Jois-
sakin yksittäisissä lakiuudistuksissa tällaisesta työtavasta onkin jo myöntei-
siä kokemuksia19. Kolmas keino olisi hyödyntää ulkopuolisia alan päteviä 
asiantuntijoita ehdotusten ulkopuolisina eräänlaisina vertaisarvioitsijoina, 
jotka eri näkökulmista arvioisivat ehdotusten laatua, vaikutusarvioita ja 
todennäköistä tuloksellisuutta. Neljäntenä keinona pitäisi käyttää, ainakin 
                                                 
18 Paremman sääntelyn toimintaohjelman mukaan lainvalmistelun nykyisen lainvalmiste-
lun keskeisiä ongelmia on lainvalmistelun tosiasiallisen läpinäkyvyyden väheneminen, 
158. 
19 Sosiaali- ja terveysministeriön työsuojeluosaston säädösyksikössä on Leo Suomaan 
johdolla käynnistymässä kiinnostava, tämän suuntainen hanke. Siinä pyritään saamaan 
sidosryhmät osallistumaan jo esivalmisteluvaiheessa EU:n säädöshankkeiden vaihtoehto-
jen selvittelyyn ja niiden vaikutusten arvioimiseen. 
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valituissa tärkeissä hankkeissa, melko täsmällisen palautteen antamista 
lainvalmistelijoilta ulkopuolisille lausunnonantajille ja arvioitsijoille. 
Ehdotettujen keinojen suurin hyöty olisi lainvalmistelun pohjana olevan 
asiantuntijatiedon ja kokemuksen laajeneminen ja monipuolistuminen. Tä-
tähän on pidetty perinteisesti keskeisenä tapana parantaa lainsäädäntötoi-
minnan laatua.  
Tietopohjan parantamistarpeen taustalla on varsinkin talouden, tekno-
logian ja ympäristöriskien nopea kehitys sekä tutkimustiedon lisääntymi-
nen, mutta samalla kuitenkin se, että lainvalmistelussa joudutaan tekemään 
suhteellisen nopealla aikataululla ratkaisuja osin epävarman ja kiistanalai-
senkin informaation varassa. Tämä korostaa monipuolisen, kriittisesti ar-
vioidun tietopohjan olennaista merkitystä hyvälaatuisen lainsäädännön pe-
rusedellytyksenä. Toinen peruste ulkopuolisen asiantuntemuksen nykyistä 
laajemmalle hyödyntämiselle liittyy tarpeeseen kehitellä uudenlaisia, pa-
remmin, ”fiksummin” toimivia sääntelykeinoja. Tätä voidaan luonnehtia 
myös sääntelystrategioita ja -keinoja koskevaksi tutkimus- ja kehitystyök-
si20, jota kosketellaan myös jäljempänä sääntelyn vaihtoehtojen yhteydessä. 
Ulkopuolisten ja näiden asiantuntemuksen nykyistä laajempi hyödyn-
täminen lainvalmistelussa aiheuttaa epäilemättä julkiselle organisaatiolle 
jonkin verran lisää kustannuksia. Niiden kokonaismäärä jää kuitenkin ny-
kykokemuksen valossa arvioiden varsin alhaiseksi. Tätä suurempi ongelma 
aiheutunee siitä, että lainvalmisteluprosessin avaaminen varhain ja uuden-
laisella avoimuudella tuo myös julkiseen keskusteluun erilaiset vaihtoeh-
toiset sääntely- tai muunlaiset epäkohtien ratkaisukeinot. Yksi seuraus tästä 
on todennäköisesti lakiuudistuksia koskevien aitojen erimielisyyksien ja 
kiistojen näkyminen nykyistä kirkkaammin julkisuudessa.  
Siihen liittyy puolestaan – näkökulmasta riippuen – myönteisiä ja kiel-
teisiä puolia. Juhlapuhetasolla usein toistetusta suomalaisesta avoimuus-
ideologiasta huolimatta päätöksentekijätkin saattavat tosiasiasiassa pitää 
suotavimpina toimintatapoja, joissa lainsäädäntötoiminnan sisältökysy-
myksiä koskevat kiistat näkyisivät julkisuudessa mahdollisimman vähän ja 
ainakin vasta valmisteluprosessien päätyttyä. Myös lainvalmistelijat saatta-
vat kokea asiaratkaisuja koskevien erimielisyyksien ja niiden julkisen kä-
sittelyn työn etenemistä haittaavana tekijänä.  
Ulkopuolisten asiantuntijoiden ja muiden osallistujien nykyistä parempi 
ja varhaisempi hyödyntäminen lainvalmistelussa johtaa miltei väistämättä 
siihen, että säädösehdotuksia koskeva kiistely, silloinkin kun se perustuu 
aidosti erilaisiin, vilpittömästi esiin tuotuihin eriäviin käsityksiin, tulee li-
                                                 
20 Ks. Hildénin & Similän artikkeli. Käsitettä Smart Regulation on hyödynnetty alan 




sääntymään jossain määrin. Politiikan ja hallinnon toimijoilta siihen mu-
kautuminen vaatii asenteiden ja työtapojen sekä poliittisen ja hallintokult-
tuurin muutosta, joka ei tietenkään voi tapahtua käden käänteessä. Avointa 
keskustelua ja asiallisesti perusteltuja eriäviä käsityksiä sietävän aidon kes-
kustelukulttuurin hyödyt ovat kuitenkin selkeästi suurempia kuin ne edut, 
joita vähemmän avoin lainvalmistelu tarjoaa. Lisäksi ne ovat myös suu-
rempia kuin haitat, joita uuteen tilanteeseen sopeutumisesta aiheutuisi poli-
tiikan ja lainvalmistelun toimijoille. 
 
 
5 Vaihtoehtojen selvittäminen ja hyödyntäminen  
 lainsäädäntötoiminnassa 
Kehittyneiden valtioiden ja keskeisten kansainvälisten organisaatioiden 
ohjelmiin lainsäädännön laadun parantamiseksi on parin viime vuosikym-
menen kuluessa kuulunut säännönmukaisesti kohta, jossa lainvalmistelijoi-
den on edellytetty selvittävän ja hyödyntävän vaihtoehtoisia keinoja perin-
teiselle lainsäädännölle (Command and Control; Classic Regulation). Näin 
myös Paremman sääntelyn toimintaohjelmassa. Sen mukaan tulisi vaihto-
ehtoja harkita huolella jo esivalmisteluvaiheessa, jossa etenkin laajojen 
hankkeiden osalta harkitaan niiden tarvetta, tavoitteita ja vaihtoehtoja, ja 
varsinaisessa perusvalmistelussa, jota tukemaan ohjelmassa on ehdotettu 
valtioneuvoston yhteistä asiantuntijapalvelua.21 
Tähänastinen kokemus vaihtoehtojen selvittelystä osana lainsäädännön 
laadun parantamista ei ole kuitenkaan kovin yksiselitteinen. Eri maissa on 
osoittautunut vaikeaksi muuttaa lainvalmistelun toimintatapoja niin, että 
vaihtoehtojen harkinta olisi kiinteä, vakiintunut osa säädösvalmistelun pro-
sesseja. OECD, joka on pitkään ja johdonmukaisesti puhunut vaihtoehtojen 
hyödyntämisen puolesta, arvioi edelleen, että asiassa on edetty toistaiseksi 
vähän ja että vaihtoehtojen hyödyntämisessä on vielä paljon käyttämätöntä 
potentiaalia22. Toiseksi näyttää olevan myös niin, että onnistuneita, myön-
teisiä esimerkkejä hyvistä vaihtoehtoisista sääntelyratkaisuista ei ole syn-
tynyt niin laajasti kuin ainakin lainsäädäntötoiminnan kehittäjät ovat usko-
neet. 
Vaatimus vaihtoehtojen hyödyntämisestä lainsäädäntötoiminnasta on 
noussut pääosin vallitsevien, perinteisten sääntelyjen kritiikistä. Vaihtoeh-
doilla on tavoiteltu parempaa tuloksellisuutta, vaikuttavuutta ja kustannus-
tehokkuutta sekä sääntelyjä, jotka olisivat kohdetahoillaan ja yleisestikin 
                                                 
21 Paremman sääntelyn toimintaohjelma, 168–169. 
22 OECD 2002, 102 ja 108. 
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paremmin hyväksyttyjä. Vaihtoehtojen avulla on myös uskottu voitavan 
hillitä säädetyn oikeuden määrän kasvua. Mainitunlaiset tavoitteet vaikut-
tavat sinänsä kiistattomilta.  
Esteitä vaihtoehtojen hyödyntämiselle on niitäkin jo kartoitettu eri yh-
teyksissä laajasti. Lainvalmistelijoiden ja toimintapolitiikan suunnittelijoi-
den on katsottu suosivan varmuuden vuoksi perinteisiä keinoja, julkisen 
organisaation kannustinrakenteet eivät tue uusien ideoiden esiintuloa ja 
käyttöä, vaihtoehtoja on älyllis-tiedollisestikin vaativaa luoda ja ne synty-
vät useimmin asiantuntijoiden, yrityselämän tai kansalaisjärjestöjen piiris-
sä, eivät julkisen organisaation lainvalmistelukoneistoissa. Sääntelyn koh-
detahojen näkökulmasta on puolestaan esitetty muun muassa, että varsinkin 
suuret yritykset saattavat pitää omalta kannaltaan edullisimpina perinteisiä 
sääntelymuotoja, pienten yritysten on taas väitetty epäilevän vaihtoehtojen 
suosivan isoja yrityksiä ja kansalaisryhmien pelkona on tuotu esiin huoli 
siitä, että vaihtoehtoiset sääntelyt tarjoavat heikompaa suojaa kuin perin-
teinen ”tiukka” komentosääntely. 
Euroopan unionin rooli sääntelyn vaihtoehtojen kannalta näyttää ristirii-
taiselta tai ainakin moni-ilmeiseltä. 1980-luvun sääntelykehitys tuotti tä-
män päivän näkökulmastakin merkittäviä vaihtoehtoisia innovaatioita, eri-
tyisesti ns. uusi lähestymistapa sisämarkkinadirektiivien laadinnassa, vas-
tavuoroisuuden periaatteen vahvistaminen ja subsidiariteettiperiaatteen 
korostaminen. 2000-luvulla on unionin lainvalmistelusta keskeisesti vas-
taavan komission linjana varsinkin sisämarkkinalainsäädännössä vahvistu-
nut pyrkimys täysimääräiseen oikeudelliseen yhtenäisyyteen, mihin säänte-
lyinstrumenttina käytettäisiin asetuksia direktiivien sijasta23. Toisaalta 
unioni on itse pitkin matkaa kehitellyt laajan ja epäsystemaattisen joukon 
erinimisiä pehmeän sääntelyn ns. soft law-instrumentteja. Näitä on jo aina-
kin parisenkymmentä, pääosa sellaisia, joista perustamissopimuksissa ei 
ole mitään määräyksiä24. Unionin nykyisissä ohjeissa säädösehdotusten 
vaikutusten arvioinnista painotetaan vahvasti sääntelyn vaihtoehtojen sel-
vittämistä ja punnitsemista pyrittäessä hyvälaatuiseen työhön25. Jäsenval-
tion näkökulmasta unionin vaikutuksen on puolestaan nähty kaventaneen 
mahdollisuuksia ja intressiä sääntelyn vaihtoehtojen hyödyntämiseen 
yleensä ja Suomen yhteydessä erityisesti, kun direktiivejä transponoidaan 
osaksi omaa oikeusjärjestelmää26. 
                                                 
23 Näin esim. tiedonannossa, joka koski Lissabonin ohjelman toteuttamista ja strategiaa 
sääntely-ympäristön yksinkertaistamiseksi KOM(2005)535, 8–9. 
24 Ks. Senden, L. 2004. Soft Law in the European Community Law. 
25 Impact Assesment Guidelines SEC (2005) 791, päivitetty 15.3.2006, 23–24. 
26 Näin esimerkiksi Regulatory Reform in the Netherlands. OECD 1999. 
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Hallituksen lainsäädäntösuunnitelman laadinnan kannalta sääntelyn 
vaihtoehdoista voi nykyisen kokemuksen valossa tehdä kolme päätelmää. 
Lainsäädäntötoiminnan laadun parantamiseksi sääntelyn vaihtoehtojen sel-
vittely ja hyödyntäminen tarjoavat ilman vähäisintäkään epäilystä tuntuvas-
ti potentiaalia, jota pitäisi käyttää tulevaisuudessa olennaisesti nykyistä 
laajemmin ja johdonmukaisemmin. Tähän lainvalmistelijoita tulisi kannus-
taa lainsäädäntösuunnitelman strategisessa osassa. Toiseksi vaihtoehtoja 
tulisi tarkastella nykyistä eriytyneemmin, kuten jäljempänä esitetään. Kol-
manneksi olisi nähtävä, että vaihtoehtojen käytön lisääntymisessä ovat 
avainasemassa hyvät mallit ja niiden leviäminen, niin kansainvälisestä kuin 
kotimaisesta sääntelykehityksestä. Kotimaisten hyvien mallien luominen 
edellyttäisi tätä koskevan aktiivisen tutkimus- ja kehittelytoiminnan tuke-
mista myös julkisen organisaation puolelta. 
On täysin selvää, että vaihtoehtojen nykyistä aktiivisempi hyödyntämi-
nen kotimaisessa lainsäädäntötoiminnassa ei onnistu toistamalla jälleen 
kerran sitä koskeva ohjelmallinen vaatimus; sellainenhan on sisältänyt sää-
dösvalmistelua koskeviin ohjeisiin ja ohjelmiin jo vuosia. Vaihtoehtojen 
hyödyntäminen ei muutoinkaan ole mikään erillinen säädösvalmistelun 
kehittämistoimi, vaan se liittyy läheisesti yhtäältä säädösehdotusten vaiku-
tusarvioinnin tehostamiseen (ks. jäljempänä jakso kuusi) ja myös siihen, 
että ulkopuolistahot saataisiin osallistumaan aloitteillaan, ideoillaan ja in-
novaatioillaan nykyistä aktiivisemmin ja varhemmin lainvalmisteluun (ks. 
edellä jakso neljä). 
Lainsäädännön vaihtoehtojen hyödyntämistä Suomessa on luultavasti 
osaltaan heikentänyt myös aihealueen liian eriytymätön tarkastelu, vaikkei 
tämä tietenkään ole mikään pääselitys nykytilalle. Olisi hyödyllistä erotella 
sääntelyn perustavia kysymyksiä koskevat vaihtoehdot ja valinnat, joita 
voisi luonnehtia sääntelyn strategisiksi kysymyksiksi, ja toisaalta yksittäi-
siä sääntelyn keinoja ja niiden sisältöä koskevat vaihtoehdot ja valinnat27.  
Sääntelystrategian vaihtoehtoja kuvaavat esimerkiksi seuraavanlaiset 
kysymyksenasettelut: tarvitaanko ylipäänsä lainsäädännön alaa koskettavia 
muutoksia vai riittäisivätkö muuntyyppiset toimintavälineet, käytetäänkö 
perinteistä, eri toimijoiden käyttäytymiseen suoraan vaikuttavaa sääntelyä 
(esimerkiksi rikos- ja elinkeino-oikeudellinen sääntely ja niihin kytkeytyvä 
valvonta- ja sanktiojärjestelmä) vai eri toimijoiden käyttäytymistä epäsuo-
rasti ohjaavaa sääntelyä (verojen, maksujen, tukien, kannustinten tai palve-
lujen tarjoamisen kautta ohjaavaa sääntelyä), millaista erityyppisten säänte-
                                                 
27 Aiheesta laajemmin Tala, Selvitys vaihtoehtojen hyödyntämisestä lainvalmistelussa. 
Kauppa- ja teollisuusministeriölle laadittu selvitys, käsikirjoitus heinäkuulta 2007. 
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lykeinojen yhdistelmää käytetään28, hyödynnetäänkö ns. sääntelyn uusia 
muotoja (itsesääntely, yhteissääntely, sopimukset, standardit) pelkästään tai 
yhdistettynä perinteiseen lainsäädäntöön.  
Mainitunlaisilla sääntelyn erilaisilla strategioilla on nykytiedon ja ko-
kemuksen valossa vahvuuksia ja heikkouksia. Taloudellisen toiminnan 
sääntelyssä varsinkin OECD on korostanut toistuvasti markkinoille omi-
naisten mekanismien ja kannustinten hyödyntämistä (esimerkiksi päästö-
kauppa). Euroopan unionissa on vuorostaan nousemassa kiinnostus säänte-
lyn uusiin muotoihin, erityisesti ns. yhteissääntelyyn29. Yhteissääntelyssä 
pyritään yhdistämään perinteisen lainsäädännön vahvuuksia – ennakoita-
vuus, läpinäkyvyys, oikeusvarmuus, sääntelyn demokraattinen valvonta ja 
vastuu – ns. yksityisen sääntelyn etuihin. Sellaisina pidetään erityisesti 
sääntöjen laadinnan parempaa asiantuntemusta ja sääntelyn kohteiden 
myötävaikutusta siinä, yksityisten toimijoiden omakohtaista vastuunottoa 
sääntelyjärjestelmästä ja näiden toimijoiden taholla aiempaa parempaa hy-
väksyntää sääntöjen laadusta. 
Käytännön lainvalmistelussa sääntelystrategisten vaihtoehtojen selvitte-
ly ja niitä koskevat valinnat ajoittuvat useimmiten ja valtaosalta työn alku-
vaiheisiin. Näille valinnoille on olennaista, että myös poliittisen johdon, 
ainakin asianomaisen ministerin ja ministeriön ylimmän virkamiesjohdon, 
tulisi osallistua strategiavalintoihin. On kuitenkin korostettava, että myös 
strategiavalintojen tulisi pohjautua riittävän monipuoliseen perusselvitte-
lyyn, joka ei voi syntyä ilman siihen vaadittavaa työtä ja asiantuntemusta. 
Päivänpoliittisen pintakuohun ympäröimissä pikapalavereissa tehdyt stra-
tegiavalinnat ovat kaukana hyvän lainsäädäntötoiminnan perusvaatimuksis-
ta. Nopean alkuvalmistelun pohjalta käynnistetyissä lainvalmisteluhank-
keissa voi usein olla perusteltua antaa myös sääntelyn perusstrategioita 
koskeva selvittely ja alustava valinta tehtäväksi vasta hankkeen edetessä, 
joskin myös silloin poliittisen ja virkamiesjohdon on huolehdittava omasta 
roolistaan. 
Miltei kaikissa lainvalmisteluhankkeissa on liikkumavaraa sääntelyn 
keinoissa. Tällöin harkitaan eri vaihtoehtoja sentyyppisissä kysymyksissä 
kuin säännösten soveltamisalan laajuus, ehdotettujen sääntelyjen sisällön 
ankaruus vs. pehmeys, säännösten yleispiirteisyys ja joustavuus vs. yksi-
tyiskohtaisuus ja konkreettisuus, säännösten implementoinnin ja valvonnan 
järjestäminen sekä säännösten tehosteiksi valittavat sanktiot tai seuraamuk-
                                                 
28 Sääntelykeinojen yhdistelmistä ks. Hildénin & Similän kirjoitus. 
29 Euroopan Talous- ja Sosiaalikomitea on luomassa ajantasaista tietokantaa tietojenvaih-
toa ja hyvien esimerkkien leviämistä varten itse- ja yhteissääntelyistä. Tietokannan on 
määrä olla käytettävissä vuonna 2007. 
  
14
set. Tämäntyyppinen, vaihtoehtoja koskeva selvittely ja harkinta kuuluu 
lainvalmisteluun osallistuvien ammattilaisten normaaleihin työtehtäviin.  
Lainsäädännön laadun kehittämistavoitteen kannalta olisi välttämätöntä 
kannustaa ja tukea sitä, että arkisessa lainvalmistelussa selviteltäisiin ja 
kehiteltäisiin nykyistä laajemmin, monipuolisemmin ja järjestelmällisem-
min vaihtoehtoisia ratkaisuja tällaisissa asioissa. Nämäkään vaihtoehdot 
eivät kuitenkaan voi syntyä tyhjästä tai pelkän spekulatiivisen pohdinnan 
avulla. Siihen tarvitaan asiantuntemusta ja kokemustietoa aiemmista sään-
telyistä, muiden maiden sääntelykokemuksista, tutkimuksesta, alan kes-
keisten toimijoiden näkemyksistä jne. Hyvän lainvalmistelutyön luova 
elementti tulee näkyviin juuri siinä, että sille on olennaista rakentaa askel 
askeleelta riittävä tiedollinen pohja, jonka varaan eri toimijoiden näkemyk-
set ja riittävä yhteisymmärrys voivat rakentua säädösvalmistelulle sinänsä 
normaaleista ja hyväksyttävistä erimielisyyksistä huolimatta.  
 
 
6 Lainsäädännön vaikutusten arviointi ja  
 lainsäädäntösuunnitelma 
Vaatimus säädösehdotusten vaikutusten arvioimisesta on viime vuosikym-
meninä vakiintunut olennaiseksi osaksi kehittyneiden valtioiden pyrkimyk-
siä parantaa lainsäädännön laatua. Vaikutusten arvioinnista, varsinkin etu-
käteen, jo lainvalmisteluvaiheessa on tullut kaikkein eniten esillä ollut kei-
no lakien laadun kohentamiseksi30. Siitä on nykyisin myös eniten kansain-
välistä kokemusta. USA:sta on paljon informaatiota lakeja alemman astei-
sen liittovaltion sääntelyn vaikutusarvioinnista jo 1980-luvulta alkaen, ja 
eurooppalaisista kärkimaistakin, etenkin Alankomaista ja Britanniasta, on 
monenlaista kokemusta jo 1990-luvulta lukien. 2000-luvulla vaikutusar-
vioinnin roolia on painotettu edelleen voimakkaasti säädösvalmistelun ke-
hittämistoiminnassa. Uusia piirteitä ovat vaikutusarvioinnin aivan uuden-
lainen painotus Euroopan unionin toiminnassa ja pyrkimykset alentaa yri-
tyksille erilaisista tiedonanto- ja raportointivelvoitteista aiheutuvia kustan-
nuksia monessa valtiossa ja EU:ssa. 
Euroopan unionissa on vuodesta 2005 lukien edetty merkittävästi erityi-
sesti kolmella rintamalla. Komission vuotuinen työ- ja lainsäädäntösuunni-
telma sisältää säädöshankkeista ns. tiekartan, joka sisältää kustakin hank-
keesta jo alustavaa arviointia perusvaihtoehdoista ja niiden vaikutuksista 
                                                 
30 Esimerkiksi Ruotsin hallituksen kannanoton mukaan vuodelta 2005 hyvin tehdyt vai-
kutusarvioinnit tulevat vastaisuudessa olemaan tärkein keino paremman sääntelyn ai-




sekä näkökohtia vaikutusarvioinnin vaatimista tietotarpeista. Toiseksi ko-
mission toimintaa varten on laadittu kunnianhimoiset ohjeet vaikutusar-
viointia varten. Kolmanneksi komissioon on luotu uudenlaisia hallinnolli-
sia järjestelyjä, joilla varmistetaan vaikutusarvioinnin laatua pääosastoissa. 
Pääsihteerin alaisuudessa on tätä varten erityinen yksikkö (Better Regula-
tion and Impact Assesment Unit). Komission puheenjohtajan alaisuudessa 
toimii erityinen vaikutusarviolautakunta (Impact Assesment Board). Lau-
takunta tutkii pääosastoissa laadittuja vaikutusarvioita, antaa niistä lausun-
toja ja voi ohjata niiden vaikutusarviotoimintaa.31 
Suomessa säädösehdotusten vaikutusarviointi ja sen tehostaminen ovat 
olleet esillä kaikissa viime vuosikymmenten toimenpiteissä ja lainvalmiste-
lun kehittämisohjelmissa alkaen ensimmäisistä hallituksen esitysten laati-
misohjeista vuodelta 1976. Asia sisältyi vahvana vaatimuksena myös Pa-
remman sääntelyn toimintaohjelmaan32. Tämä ohjelmallinen vaatimus on 
saanut tässä yhteydessä, kuten yleensä aiemminkin, kaikkien asiaan kantaa 
ottaneiden yksiselitteisen tuen. Paremman sääntelyn ohjelman laatimisen 
jälkeen aiheesta ovat valmistuneet oikeusministeriön työryhmän ehdotus 
vaikutusarviointia koskevien ohjeiden uudistamisesta33 ja työryhmän ehdo-
tus säädösvaikutusten arvioinnin asiantuntijapalveluista34. 
Nykyisin vallitsee melko laaja yksimielisyys siitä, että suomalaisen 
lainvalmistelun perusongelmia on edelleen, erilaisista aiemmista uudistus-
pyrkimyksistä huolimatta, säädösehdotusten vaikutusten huomattavan 
puutteellinen selvittely. Tähän nähden on ollut loogista otaksua, kuten esi-
merkiksi Paremman sääntelyn toimintaohjelmaa laadittaessa, että paranta-
malla vaikutusten arviointia voidaan kohentaa oikeussääntelyn laatua niin 
hyvinvoinnin kuin kilpailukyvyn kannalta. Tällä perusteella – ja ottaen 
huomioon kansainvälisesti nopeasti etenevä kehitys tällä alalla – hallituk-
sen lainsäädäntösuunnitelman tulisi sisältää yksiselitteinen ja vahva sitou-
tuminen, jolla hallitus ottaisi vastatakseen siitä, että valtioneuvoston alai-
sessa lainvalmistelussa toteutetaan seuraavan neljän vuoden kuluessa ny-
kyistä olennaisesti laadukkaampaa ja kattavampaa selvitys- ja arviointityö-
tä säädösehdotusten vaikutuksista ja että tämä informaatio sisältyy asian-
mukaisesti keskeisiin lainvalmisteludokumentteihin. 
Lainsäädäntösuunnitelman laatimistyötä varten vaikutusarviointia kos-
keva tuore kotimainen selvitystyö ja laajahko, aihetta koskeva kansainväli-
nen tutkimus- ja kokemustieto tarjoavat paljon aineksia hallituksen yksi-
                                                 
31 Impact Assesment Guidelines SEC (2005) 791, päivitetty 15.3.2006, ja A strategic 
review of Better Regulation in the European Union COM (2006) 689.  
32 S. 168–169. 
33 Oikeusministeriön työryhmämietintö 2007:5. 
34 Valtiovarainministeriön työryhmämietintö 7/2007. 
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tyiskohtaisen kannanoton täsmentämiseksi. Alan kansainvälinen kokemus 
viittaa vankasti siihen, että vaikutusarvioinnin merkittävä tehostaminen 
julkisessa organisaatiossa vaatii samanaikaisesti kehittämistoimia kahdessa 
suunnassa. Päävastuun vaikutusten arvioinnista tulee kuulua lainvalmiste-
lusta muutenkin vastaaville toimijoille eli ammattilainvalmistelijoille, jotka 
ovat parhaiten perillä valmistelun kohteena olevasta asiasta ja joiden työn 
laatua vaikutusten arviointi hyödyttää olennaisesti. On hyvä muistaa, että 
lainvalmistelijat itse ovat päättäjien ja ulkopuolisten intressenttien rinnalla 
keskeisin ryhmä, jonka työtä hyvin tehty vaikutusten arviointi edistää.  
Kansainvälinen, etenkin OECD:n kannanottoihin kiteytyvä kokemus on 
kuitenkin osoittanut, että samanaikaisesti tarvitaan eri hallintosektorien 
yläpuolella toimivaa yksikköä ohjaamaan vaikutusarviointia35. Tämän yk-
sikön päätehtäviä on toimia eräänlaisena vaikutusarvioinnin yleisenä asian-
tuntijana, edistäjänä ja äänitorvena, antaa ohjausta ja neuvontaa säädöksiä 
valmisteleville eri hallinnonaloille ja esittää kritiikkiä sekä antaa tarvittaes-
sa palautetta puutteellisesti laadituista vaikutusarvioista. Yksikön keskei-
siin tehtäviin soveltuisi lisäksi ylläpitää vaikutusarvioinnin jatkuvaa kehi-
tystyötä sekä seurata vaikutusarvioinnin tilaa yleisesti.  
Yksikön sijoitus normaalista lainvalmistelusta riippumattomaksi tahok-
si, jolla on hallituksen poliittisen johdon tuki, varmistaa myös sen, että se 
kykenee ottamaan huomioon hallinnonalojen sektorikohtaisia näkökohtia 
laveamman näkökulman, eikä ole samalla tavalla vaarassa joutua kullakin 
sektorilla vahvojen eturyhmien ohjaukseen. Tuore EU:n järjestely noudat-
telee pitkälle tätä linjaa, joka on muissakin vaikutusarviointia vahvimmin 
kehittäneissä maissa osoittautunut toimivaksi36. Tähän nähden on suoraan 
sanoen odottamatonta, että asiaa meillä äskettäin valmistellut työryhmä ei 
ole päätynyt tämänsuuntaiseen ratkaisuehdotukseen37.  
Tarve tämän tyyppiseen, hajautuksen ja keskityksen yhdistelmään ko-
rostuu Suomen nykyisessä tilanteessa, jossa pitäisi kyetä muuttamaan tun-
tuvasti epätyydyttäviä, vakiintuneita käytäntöjä. Vaikka suomalaisesta 
lainvalmistelusta löytyy viime vuosilta joitakin myönteisen kehityksen 
merkkejä, tilanteen parantaminen vaatii sen verran perustavanlaatuisia kor-
                                                 
35 Ks. esimerkiksi OECD 2002, 32–33, 85 ja 90. OECD:n Ruotsia koskeneen tuoreen ns. 
maatutkimuksen suosituksen mukaisesti Ruotsin hallitus on perustamassa erityisen sää-
dösneuvoston (regelråd), jonka tehtävä on tarkastaa yrityksiä koskevan sääntelyn ja 
yleensäkin säädösehdotusten vaikutusarviointien laatua. Regeringens handlingsplan för 
regelförenklingsarbetet 5.6.2007. 
36 Tätä ajattelua heijastelee EU:n komission oma arvio uudesta vaikutustenarviolauta-
kunnasta, josta komissio ennakoi kehittyvän alan osaamiskeskus, COM(2006)689, 9. 
37 Mietinnössä ei ehdoteta varsinaista asiantuntijapalveluista vastaavaa yksikköä valtio-
neuvostoon, vaan riittävänä pidetään eri ministeriöiden vaikutusarvioinnin vastuuhenki-
löistä rakentuvan verkoston luomista. 
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jauksia, että valtioneuvoston tasolla on kysymys muutosjohtamisen tarpees-
ta ja tilauksesta. Muutoksen johtaminen vaatii miltei aina erityisiä organi-
satorisia ja menettelyllisiä järjestelyjä. On myös selvää, että edellä hahmo-
teltu hallinnollinen järjestely vaatii varovastikin edeten jonkin verran lisä-
resursseja. On vaikea nähdä, että nykyinen lainvalmistelu- ja hallinto-
koneisto sisältäisi piilevänä ja valmiina kaikki muutosprosessin vaatimat 
resurssit, jotka vain käännettäisiin ja suunnattaisiin uudella tavalla huoleh-
timaan laadukkaasta vaikutusarvioinnista.  
Vaikka säädösehdotusten vaikutusarvioinnin hyödyistä vallitsee laaja 
yhteisymmärrys, tähänastinen kokemus on jo osoittanut, että helposti saa-
tavia tuloksia ja radikaaleja äkkimuutoksia ei kannata odottaa. On tärkeää, 
että vaikutusarviointi ja ainakin sen vaatimat mittavimmat resurssit suunna-
taan aluksi merkitykseltään keskeisimpiin säädöshankkeisiin. Tähän halli-
tuksen lainsäädäntösuunnitelma tarjoaa ohjausvälineitä.  
On myös hyvä muistaa, että vaikutusarvioinnin suurin hyöty ei ole, ai-
nakaan kaikissa tapauksissa, mahdollisimman kattava ja tarkka määrällinen 
(euromääräinen) arvio ehdotuksen vaikutuksista, vaikka se onkin monesti 
olennainen. Miltei kaikkiin lainvalmisteluhankkeisiin pätee se, että vaiku-
tusten arvioinnin suurin hyöty syntyy käytännössä siitä, että lainvalmistelu-
työssä osataan asettaa analyyttisella tavalla oikeita ja kriittisiä kysymyksiä 
– pohtimalla työn varhaisista vaiheista lähtien, mitä ja millä tavalla erilaiset 
sääntelyvaihtoehdot vaikuttavat sekä millä tavalla niitä voidaan käytännös-
sä toteuttaa tavoitteita parhaiten vastaavalla tavalla. Liian myöhäisessä vai-
heessa tehtävät vaikutusarvioinnit eivät hyödytä ja rikastuta lainvalmistelu-
työtä täysimääräisesti. Jonkin verran epäilyjä vaikutusarvioinnin hyödyistä 
ovat lainvalmistelijat esittäneet muutenkin38. 
Osana lainsäädännön vaikutusten arviointia viime vuosina on painotettu 
eri Euroopan maissa vahvasti sääntelystä yritystoiminnalle aiheutuvia hal-
linnollisia kustannuksia, kuten edellä todettiin. 2000-luvulla asiassa on 
myös edetty ripeästi useassa maassa luomalla tätä palvelevia erityisjärjeste-
lyjä: esimerkiksi Alankomaissa Actal39, Ruotsissa vuodesta 2004 NUTEK 
(Verket för Näringslivsutveckling) ja Saksan liittotasavallassa erityinen 
Normenkontrollrat joulukuusta 2006. Myös etenkin Tanskassa ja Britan-
                                                 
38 Ks. esimerkiksi viitteessä 25 mainittu Ruotsin hallituksen selonteko, 23. 
39 Actal (Advies College Toetsing Administrative Lasten) on riippumaton neuvosto, joka 
palvelee sekä Alankomaiden hallitusta että parlamenttia. Se laskee ns. standardikustan-
nusmallin mukaisesti säädösehdotuksesta aiheutuvia kustannuksia sekä yrityksille että 
kansalaisille ja esittää myös vaihtoehtoja, joilla kustannuksia alennettaisiin. Lisäksi neu-
vosto arvioi jälkikäteen esimerkiksi ministeriöiden toimia byrokratian vähentämiseksi. 
Ennusteiden mukaan Alankomaissa on onnistuttu alentamaan sääntelyn hallinnollisia 
kustannuksia 26 prosenttia lähtötasosta vuoden 2007 kuluessa. – Alankomaiden mallia 
seurailevat pitkälle Tanska, Iso-Britannia, Norja, Ruotsi, Saksan liittotasavalta ja Belgia. 
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niassa on panostettu vahvasti sääntelyn hallinnollisten kustannusten alen-
tamiseen. Euroopan unioni on niin ikään etenemässä nopeasti40. Unionissa 
on neuvoston maaliskuussa 2007 tekemällä päätöksellä jo sitouduttu, Suo-
mi mukaan lukien, vähentämään 25 prosentilla unionin sääntelystä yritys-
toiminnalle aiheutuvia hallinnollisia kustannuksia vuoteen 2012 mennessä. 
Suomessa on toistaiseksi tarkasteltu hallinnollisen taakan vähentämi-
seen liittyviä kysymyksiä melko niukasti41. Kansainvälisen kokemuksenkin 
valossa on kuitenkin selvää, että Suomessa on tarvetta selvittää ja mitata 
sääntelystä yrityksille aiheutuvia kustannuksia, joita epäilemättä voidaan 
myös karsia ja vähentää. Myös Suomen sitoutuminen Euroopan unionin 
toimiin tällä alalla on otettava huomioon. Tämän vuoksi hallituksen lain-
säädäntösuunnitelman tulee sisältää kannanottoja siitä, millä tavalla Suo-
messa tullaan asiassa etenemään.  
Tässä vaiheessa on kuitenkin ilmeistä, että tarvitaan monenlaista selvit-
telytyötä ennen kuin voidaan laatia konkreettinen toimenpideohjelma, jon-
ka avulla lähdetään mittaamaan ja vähentämään sääntelyn hallintokustan-
nuksia yrityksille. Yksi erityistä selvitystä ja pohdintaa vaativa kysymys on 
se, millä tavalla toimenpiteet lakiehdotusten vaikutusten arvioimiseksi 
yleensä ja hankkeet yritystoiminnalle aiheutuvien hallinnollisten kustan-
nusten mittaamiseksi ja vähentämiseksi nivelletään järkevällä tavalla toi-
siinsa. Olisi varottava, ettei sinänsä terve tavoite alentaa sääntelyn hallinto-
kustannuksia syrjäytä koko lainsäädäntötoiminnan laadun kannalta keskeis-
tä vaikutusarvioinnin yleistä kehittämistyötä. 
 
 
7 Säädöshuolto eli toiminta voimassa olevan  
 sääntelyn ajantasaisuuden ja laadun  
 varmistamiseksi 
Erityisesti OECD on korostanut sitä, että huolenpito voimassa olevan lain-
säädännön laadusta on tärkeä ja itse asiassa jo vaativampi tehtävä kuin 
varmistaa uuden lainsäädännön laadukkuus42. Samansuuntaisesti Euroopan 
unioni on todennut, että ”suurin merkitys kansalaisille ja yrityksille on jo 
                                                 
40 Action Programm for Reducing Administrative Burdens in the European Union COM 
(2007) 23. 
41 Ks. lähemmin Kalle Määtän kirjoitus tässä kokoelmassa ja siinä viitattu kirjallisuus 
sekä Paremman sääntelyn toimintaohjelma, 131–135. – Tiettyä kuvaa tehtävän vaativuu-
desta antanee se, että esimerkiksi Ruotsin hallituksen tuore yksinkertaistamisohjelma (ks. 
edellä viite 30) sisältää kaikkiaan 167 toimenpide-ehdotusta. 
42 OECD 2002, 34. 
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voimassa olevilla laeilla”43. Tällä perusteella komissio toteuttaa verraten 
kunnianhimoisia ja laajoja yksinkertaistamis- ja kodifiointiohjelmia44. 
Näiden päätelmien taustana ovat oikeudellisen sääntelyn useat keskeiset 
kehityspiirteet45. Oikeudellisen sääntelyn määrä näyttää kasvavan pysyvä-
luonteisesti, eikä tälle kehitykselle ole toistaiseksi mitään kestävää vasta-
voimaa. Sääntelykehitystä leimaavat lisäksi nopeasti toistuvat, tiheät sään-
nösten muutokset, jotka toteutetaan useimmiten suppeilla erillisratkaisuilla. 
Lainsäädäntökehitykselle – ja säännösten valmistelulle – on tunnusomaista 
niin kansallisesti kuin Euroopan unionissa vahva sektoroituneisuus ja side 
asianomaisen oikeudenalan sääntelyperinteisiin. Tällöin laaja kokonaisnä-
kemys oikeusjärjestelmän kokonaisuuteen ja yhteensovitus eri sektorien 
(Suomessa ministeriöiden hallinnonalat, unionissa komission pääosastot) ja 
lainsäädäntöalojen kesken jäävät herkästi puuttumaan. Sääntelykehityksen 
sisällöllinen valtavirta vie kaiken aikaa kohden yhä eriytyneempää, määräl-
tään kasvavaa ja tekniseltä asteeltaan tarkempaa sääntelyä. Itsestään selvää 
on, että tästä syntyy ongelmia niin sääntelyn kohteina oleville kansalaisille 
ja yrityksille kuin säännösten ammattikäyttäjille ja jopa lainvalmistelijoil-
le46. 
Paremman sääntelyn toimintaohjelman mukaan yksinkertaistamistoimet 
voivat koskea tarpeettoman sääntelyn karsimista, sääntelyn monenkertai-
suuden poistamista, vanhentuneen sääntelyn poistamista, yleislainsäädän-
nön aseman vahvistamista ja säädösten kodifiointia sekä sääntelyn muun-
laista keventämistä hyödyntämällä esimerkiksi itsesääntelyä. Toimintaoh-
jelmassa ehdotetaan, että ”yksinkertaistamistoimia johdetaan ja ohjataan 
osaltaan lainsäädäntösuunnitelmalla, jonka strategiseen osaan sisällytetään 
yksinkertaistamistoimia tai sääntelyn yksinkertaistamisohjelma, sekä mi-
nisteriökohtaisesti päätettävillä toimilla”.47 
Vaikka säädöshuollon tarve lienee useimpien arvioitsijoiden mielestä 
Suomessa vähemmän polttava kuin Euroopan unionissa, viime vuosien 
sääntelykehitys ja unionin vaikutus sen laatuun ovat kiistaton peruste sille, 
että hallituksen lainsäädäntösuunnitelman strategisen osan tulee sisältää 
                                                 
43 KOM (2006) 689, 2. 
44 Komission vuosia 2005–2008 koskeva laaja yksinkertaistamisohjelma sisältää yli 100 
lainsäädäntöaloitetta. Vuodelle 2007 päivitetty ohjelma käsittää 47 aloitetta, ibid. 2–3. 
Hallinnollisen rasituksen alentaminen ja kodifiointi, jolla yhdistetään voimassa oleva 
alkuperäinen säädös ja siihen myöhemmin tehdyt muutokset, ovat tärkeä osa yksinker-
taistamista. 
45 Ks. niistä Tala & Litmala (toim.). Katsauksia Suomen lainsäädäntökehitykseen 1985 – 
2005. Paremman sääntelyn toimintaohjelma. Osa 2. Valtioneuvoston kanslian julkaisu-
sarja 9/2006. 
46 Ks. esimerkiksi Tala, J. 2005. Lakien laadinta ja vaikutukset, 223–225. 
47 Paremman sääntelyn toimintaohjelma, 171. 
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hallitusta sitova kannanotto säädöshuollon tehostamisesta. Paremman 
sääntelyn toimintaohjelman tarjoamien, sinänsä perusteltujen mutta yleis-
piirteisten suuntaviivojen ohella on kuitenkin hankala konkretisoida, mil-
laisilla toimenpiteillä ja millaisella aikataululla säädöshuoltoa pitäisi Suo-
messa kehittää.  
Ainakin neljänlaisia etenemisteitä voi joka tapauksessa harkita. Jokai-
sen vireillä olevan lainvalmisteluhankkeen yhteydessä tulisi analysoida 
huolella, miten siinä voitaisiin hyödyntää niitä periaatteita ja tavoitteita, 
joita edellä lainatussa Paremman sääntelyn toimintaohjelman kohdassa on 
kuvattu. Avoimeksi jää kuitenkin käytännön tasolla, mitkä tekijät ja kan-
nustimet saisivat lainvalmistelijat aidosti ottamaan aiempaa huolellisemmin 
ja tarkemmin huomioon tämän tyyppiset sinänsä hyvää tarkoittavat ohjeet 
ja odotukset; tarkastellaanko riittävällä osaamisella ehdotuksen yhteyksiä 
muuhun oikeusjärjestelmään ja sen kehitykseen, ollaanko valmiita avoi-
meen ja aktiiviseen yhteistyöhön ja yhteensovittamiseen toisten hallinnon- 
ja oikeudenalojen kanssa, keskitytäänkö laajoihin, harvemmin toteutetta-
viin uudistuksiin vai päivänkohtaisen ja -poliittisen paineen kulloinkin 
esiin nostamiin suppeisiin erityiskysymyksiin ja niiden hoitamiseen jne. On 
tärkeä muistaa, että tämäntapaisissa säädösvalmistelun kysymyksenasette-
luissa tulee esiin myös vaatimus lainvalmistelijoiden melko korkeasta oi-
keudellisesta osaamisesta ja ammattitaidosta, mihin liittyviä sääntelyteo-
reettisia kysymyksiä on tarkasteltu myös tähän kokoelmaan sisältyvissä 
artikkeleissa48. 
Toisena etenemistienä ovat tiettyä aihepiiriä koskevat tietoiset, laaja-
alaiset lainsäädännön kokonaisuudistukset, joihin kytketään voimassa ole-
van oikeustilan riittävän perusteellinen, kriittinen arviointi49. Suomessahan 
on 1990-luvulta lukien toteutettu muutenkin monella alalla laaja-alaisia, 
sääntelyä kodifioineita kokonaisuudistuksia50. Kolmanneksi tulisi muistaa, 
että Euroopan unionin oikeuden laaja-alaisen merkityksen vuoksi Suomen 
hallituksen olisi tärkeää olla aktiivinen ja ehdottaa aloitteellisesti uusia 
toimenpiteitä unionin yksinkertaistamisohjelmaan51. 
Neljäntenä keinona kannattaisi harkita eri ministeriöille, keskeisille vi-
rastoille, eri alojen tärkeille etu- ja asiantuntijärjestöille, kenties myös kan-
                                                 
48 Ks. tältä osin erityisesti Pentti Arajärven, Mikael Hildénin & Jukka Similän ja Kalle 
Määtän kirjoitukset. 
49 Hiljattain ex-kansliapäällikkö, tohtori Markku Lehdon johdolla käynnistyneessä so-
siaaliturvan uudistamistyössä näyttäisi olevan kysymys tällaisesta hankkeesta. 
50 Paremman sääntelyn toimintaohjelma, 138 ja Niemivuo, M. 2002. Kansallinen lain-
valmistelu, 22 . 
51 Esimerkiksi Ruotsin hallitus raportoi tehneensä unionin komissiolle vuonna 2004 
kaikkiaan 32 ja vuonna 2005 yhteensä 24 uutta yksinkertaistamisehdotusta. Regeringens 
redogörelse för regelförbättringsarbetet, 11. 
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salaisille, suunnattavaa kyselyä sääntelyistä tai asioista, joissa nykyisen 
kokemuksen mukaan olisi tarvetta sääntelyn ajantasaistamiseen, yksinker-
taistamiseen tai jopa kumoamiseen52. Ainakin paremman sääntelyn toimin-
taohjelman laadinnassa eri hallinnonaloilta koottu tieto osoittautui relevan-
tiksi ja arvokkaaksi informaatioksi, jollaista ei olisi ollut kenenkään hallus-
sa ilman systemaattista tiedonkeruuta ja analyysia. 
 
 
8 Lainsäädäntötoiminnan kehittämistyön vaatimat  
 resurssit 
Lainvalmistelutyössä ollaan vähitellen oppimassa yhä paremmin, että jo-
kaisen, ainakin vähänkään merkittävämmän lakiuudistuksen onnistunut 
implementaatio vaatii erityistä huomiota aina jo lainvalmisteluvaiheessa. 
Lainvalmistelussa tehdyn suunnittelun myötä osataan toteuttaa säännöksien 
voimaantullessa erilaisia tukitoimintoja, joilla edistetään säännösten mah-
dollisimman tuloksellista toteutumista. Sama ajattelu- ja toimintatapa pitäi-
si ulottaa myös toimintaohjelmiin ja suunnitelmiin lainsäädännön laadun 
parantamiseksi. Tämän vuoksi myös hallituksen lainsäädäntösuunnitelman 
tulisi sisältää selkeä osio niistä resursseista, joiden avulla suunnitelman 
mukaiset uudistukset ja kehittämistoimet toteutetaan.  
Yksi selitys viime vuosien kotimaisten lainvalmistelun kehittämisoh-
jelmien vajavaisille tuloksille on ilmeisesti ollut se, että jo ohjelmia valmis-
teltaessa on paljolti sivuutettu niiden toteuttamisen vaatimat resurssikysy-
mykset. Sen vuoksi ohjelmien toteutusvaiheesta ovat jääneet puuttumaan 
ne tärkeät käytännön instrumentit, joilla parannuksia ja muutoksia saadaan 
aikaan. Tätä taustaa vasten lainsäädäntösuunnitelmaa laadittaessa pitäisi 
varoa sitä riskiä ja harhakuvitelmaa, että nykyinen lainsäädäntöorganisaatio 
toteuttaa automaattisesti, ilman lisäresursseja, huolella laaditut ja sinänsä 
tarpeelliset lainvalmistelun kehittämistoimenpiteet, kunhan päättäjät vain 
komentavat virkakoneiston siihen. Myös lakien ja lainvalmistelun laadun 
kehittämisen kotimaiset asiantuntijat ovat laajasti yksimielisiä siitä, että 
resurssikysymykset ovat olennainen osa kotimaisen lainsäädäntötoiminnan 
kehittämistyötä53. 
                                                 
52 Ruotsin hallituksen laatiessa tuoretta toimintaohjelmaa sääntelyn yksinkertaistamiseksi 
(edellä viite 30 ) 15 elinkeinoelämän järjestöä teki hallitukselle ehdotuksiaan ohjelmaan 
otettavista toimista. 
53 Tämä tuli selkeästi tutkimusryhmän 1.6.2007 järjestämässä kuulemis- ja keskusteluti-
laisuudessa (ks. liiteosa). Tosin esitettiin myös näkemys, ettei resurssiasiaa tulisi, sen 
merkityksestä huolimatta, sisällyttää lainsäädäntösuunnitelmaan. 
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Hallituksen lainsäädäntösuunnitelmaa laadittaessa alustavana lähtökoh-
tana voitaneen pitää sitä, että ministeriöissä tai niiden alaisuudessa suoritet-
tava lainvalmistelu tehdään pääasiassa jo nykyisin resurssein. Tämän vuok-
si lainvalmistelun päävaiheisiin, esivalmisteluun, perusvalmisteluun, kuu-
lemis- ja lausuntotoimintaan ja jatkovalmisteluun, ei ole tarpeen kaavailla 
erityisiä voimavarajärjestelyjä ministeriöiden oman tulo- ja menoarviopro-
sessin ohitse. Sen sijaan on täysin selvää, että lainvalmistelun ja lakien laa-
dun kehittämiseen Paremman sääntelyn ohjelman mukaisesti ja edellä 
hahmotelluilla toimenpiteillä tarvitaan jonkin verran uusia resursseja. 
Uusien voimavarojen tarvetta on edellä esitetyn mukaisesti neljässä 
suunnassa. Uusien toimielinten eli Paremman sääntelyn ministeriryhmän ja 
neuvottelukunnan asioiden valmistelua ja lainsäädäntösuunnitelman toteu-
tumisen seurantaa varten tarvitaan väistämättä riittävästi siihen keskittyvää 
päätoimista asiantuntijaosaamista; ilman kunnollista asioiden valmistelua 
ja epäkohtien aktiivista esiin tuomista ministeriryhmän ja neuvottelukun-
nan työltä tuskin voi aiemman kokemuksen valossa odottaa mainittavia 
tuloksia. Edellä on pidetty välttämättömänä keskitetyn asiantuntijayksikön 
luomista toteuttamaan sitä muutosjohtamistehtävää, jota vaikutusarvioinnin 
kehittäminen nykyistä selkeästi paremmalle tasolle edellyttää. Siihen tarvi-
taan resursseja. Kolmanneksi edellä on puollettu ulkopuolisten asiantunti-
joiden nykyistä laajempaa hyödyntämistä lainvalmistelun kuluessa muun 
muassa sääntelyn vaihtoehtoja ja alustavia vaikutusarvioita koskevissa ky-
symyksissä. Myös tästä syntyy jonkin verran aitoa resurssitarvetta. Neljän-
neksi on kansainvälisen kokemuksen valossakin selvää, että sääntelyn hal-
linnollisen rasituksen mittaaminen ja vähentäminen tulevat vaatimaan voi-
mavaroja siitä riippumatta, miten se organisoidaan ja kytketään yleisem-
pään, säädösehdotusten vaikutusarviointiin. 
On myös hyvä muistaa, että lainsäädäntötoiminnan kehittämistyö vaatii 
tuekseen monenlaista tutkimus-, kehittämis-, seuranta- ja arviointitietoa 
niin meneillään olevien toimenpiteiden tuloksista kuin uusista keinoista ja 
ideoista. Ei voi ajatella, että kaikki tarvittava tieto tai osaaminen olisi jo 
valmiina tai kertyisi automaattisesti julkisen hallinto- ja lainvalmisteluor-
ganisaation sisällä, ikään kuin muun toiminnan sivutuotteena. Uuden ja 
kriittisen, lainsäädäntötoimintaa koskevan tutkimustiedon vahvistamisen 
täytynee olla myös valtioneuvoston intressissä54.  
Joka tapauksessa lainsäädäntötoiminnan kehittämisen resurssitarve 
edellä kaavailtujen suuntaviivojen pohjalta on kaikkiaan alustavasti arvioi-
den melko suppea. Sen vastapainona kannattaa miettiä, mitä lainsäädännön 
                                                 




laadun, tuloksellisuuden ja kustannustehokkuuden parantamisen sekä tur-
hien kustannusten karsimisen avulla voidaan saada aikaan ihmisten hyvin-
voinnin tai yritystoiminnan kilpailukyvyn kannalta. Jos taas lainsäädäntö-
toiminnan kehittämiseen ei valtioneuvostotasolla olla valmiita suuntaa-
maan tarvittavia vähimmäisresursseja, silloin uudistustyön tavoitetta ja sii-
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Pääministeri Matti Vanhasen 2007 aloittaneen II hallituksen hallitusohjel-
man mukaan ”hallitus toteuttaa paremman sääntelyn toimintaohjelman ja 
laatii hallituskauden merkittävimmät säädöshankkeet sisältävän lainsäädän-
tösuunnitelman”.55 Paremman sääntelyn toimintaohjelman mukaan lain-
säädäntösuunnitelma on valtioneuvostotasoisen säädöspolitiikan väline, 
joka täydentää muita politiikkavälineitä kuten hallitusohjelmaa. Suunni-
telman laatimisesta huolehtii paremman sääntelyn ministeriryhmä.56 Ky-
seessä on aivan uusi hallituspolitiikan instrumentti, jollaista Suomessa ei 
ole aiemmin ollut käytössä. 
Ns. kansliapäällikkötyöryhmän mukaan lainsäädäntösuunnitelman tar-
koituksena on parantaa ministeriöiden ja koko valtioneuvoston lainvalmis-
telutyön suunnittelua ja johtamista. Lainsäädännön tulisi siis edetä suunni-
telmallisesti ja tasapainoisesti niin, että kaikille prosessin vaiheille varataan 
niiden edellyttämä aika ja näin mahdollistetaan laadukkaan lainsäädännön 
toteutuminen.57 
Lainsäädäntösuunnitelma jakaantuu strategiseen osaan ja hankeosaan. 
Strategiseen osaan sisällytetään ”hallituksen yhteinen poliittinen näkemys 
oikeusjärjestyksen kehittämisen muutostarpeista ja painopistealueista”. 
                                                 
55 Pääministeri Matti Vanhasen II hallituksen ohjelma 19.4.2007. VNK:n julkaisusarja. 
Helsinki 2007, 19. 
56 Paremman sääntelyn toimintaohjelma. Osa 1. VNK:n julkaisusarja 8/2006, 165–167. 
Jo vuoden 1999 säädöspolitiikkatyöryhmän mietinnössä ehdotettiin erityisen hallituksen 
lainsäädäntöohjelman laatimista sekä säädöspoliittisen ministeriryhmän perustamista. 
Säädöspolitiikan muodostaminen. Työryhmän mietintö. OM, LAVO:n julkaisu 4/1999, 
60–63. 
57 Tehokkaampaa, suunnitelmallisempaa ja hallitumpaa lainvalmistelua. Valtioneuvoston 
lainvalmistelun suunnittelun ja johtamisen kehittämistyöryhmän mietintö. VNK:n julkai-
susarja 13/2005, 40–42. 
  
26
Esitetyillä säädöspoliittisilla tavoitteilla ohjataan kotimaista säädösvalmis-
telua, EU-valmistelua sekä kansainvälisiin sopimuksiin liittyvää valmiste-
lua. Lainsäädäntösuunnitelma on tarkoitus kytkeä myös vuotuiseen Lissa-
bonin strategian edellyttämään raportointijärjestelmään.  
 
Hankeosaan on tarkoitus sisällyttää tiedot hallituskauden 10–30 
merkittävimmästä säädöshankkeesta. Suunnitelmaan sisällytettävis-
tä hankkeista tehdään laajat vaikutusarvioinnit, joiden tekemistä 
myös seurataan. Valtioneuvoston 13.6.2007 päivätyssä kirjeessä 
ministeriöille (643/00/2007) on esitetty kriteerit, joiden perusteella 
hankkeet tulee valita lainsäädäntösuunnitelmaan. Valittavien hank-
keiden tulee olla 1) tärkeitä hallitusohjelman toteuttamisen kannal-
ta, 2) yhteiskunnallisesti ja/tai taloudellisesti merkittäviä, 3) poikki-
hallinnollisesti vaikuttavia, oikeusjärjestyksen kannalta merkittäviä 
ja/tai EU-poliittisesti ajankohtaisia. 
 
Näin esitettynä paremman sääntelyn toimintaohjelman teksti on jossain 
määrin vaikeaselkoinen ja ilmaisultaan hyvin niukka. Yhtäältä puhutaan 
poliittisesta näkemyksestä oikeusjärjestyksen kehittämisessä ja toisaalta 
lainvalmistelua ohjaavista säädöspoliittisista tavoitteista. Teksti on myös 
kirjoitettu ikään kuin koko ajan puhuttaisiin samasta asiasta. Näyttää kui-
tenkin siltä, että paremman sääntelyn toimintaohjelman mukaan lainsää-
däntösuunnitelman strategisessa osassa painottuisi kaksi eri ulottuvuutta eli 
yhtäältä sisällöllis-poliittinen näkemys oikeusjärjestyksen kehittämisestä ja 
toisaalta parempaan sääntelyyn ja säädösvalmisteluun pyrkivä säädöspo-
liittinen näkemys. Edellisessä painottuu oikeusjärjestyksen sisällön uudis-
taminen ja jälkimmäisessä sääntelystrategioiden ja säädösvalmistelun ke-
hittäminen.58 
Paremman sääntelyn toimintaohjelman mukaan lainsäädäntösuunnitel-
man strategiseen osaan sisällytetään myös ”sääntelyn yksinkertaistamis-
toimia tai sääntelyn yksinkertaistamisohjelma sekä toimenpiteet yritysten 
hallinnollisen taakan mittaamiseksi”. Tällä tavoitteella on myös sisällöllis-
poliittinen ulottuvuus, mutta pääosin kysymys on jäsennettävissä parem-
paan sääntelyyn liittyväksi säädöspoliittiseksi tavoitteeksi. 
 
Valtioneuvoston kanslian 13.6.2007 päivätyssä kirjeessä ministe-
riöille (643/00/2007) on pyydetty ministeriöiltä toimittamaan tietoja 
lainsäädäntösuunnitelman laatimista varten. Kirjeessä lainsäädäntö-
                                                 
58 Lainsäätäminen toimintana itsessään sisältää samantyyppisen kaksijakoisuuden. Tuori 
esimerkiksi on luonnehtinut lainsäätämistä poliittisten ja oikeudellisten käytäntöjen eri-
koislaatuiseksi yhdistelmäksi, jossa poliittiset käytännöt ja poliittiset argumentit kuiten-
kin ovat viime kädessä määrääviä. Tämä taas johtaa helposti ristiriitaan erilaisista lähtö-
kohdista johdettuihin lainsäädännön rationaalisuusvaatimuksiin. Tuori, K: Lainsäädäntö 
oikeuden ja politiikan välissä. Oikeus 1998, 251–259. 
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suunnitelman strategista osaa on kutsuttu säädöspoliittiseksi osaksi. 
Eri tahoilla on ollut erilaisia käsityksiä ja painotuksia sen suhteen, 
pitäisikö lainsäädäntösuunnitelman strategisessa osassa painottua 
enemmän hyvän säädösvalmistelun yleiset periaatteet vai enem-
mänkin sisällöllis-poliittinen näkemys oikeusjärjestyksen kehittämi-
sestä. Tämä tuli esiin myös tutkimusryhmämme järjestämässä kuu-
lemis- ja keskustelutilaisuudessa 1.6.2007.  
 
Valtioneuvoston kirjeessä strategista osaa on hahmoteltu seuraavas-
ti: ”Säädöspoliittisessa osassa linjataan sääntelyn kehittämistä halli-
tuskaudella. Paremman sääntelyn periaatteita ovat muun muassa 
säädösvalmistelun avoimuus, sidosryhmien osallistuminen ja vaiku-
tusmahdollisuuksien turvaaminen, sääntelyn tavoiteltujen vaikutus-
ten varmistaminen, sääntelyn selkeys, johdonmukaisuus ja säänte-
lyn vaihtoehtojen käyttö. Säädöspoliittisessa osassa voidaan myös 
täsmentää hallitusohjelman kirjauksia lainsäädännön kehittämistar-
peista.” Valtioneuvoston kanslia näyttäisi siis painottavan lainsää-
däntösuunnitelman strategisessa osassa enemmänkin säädösvalmis-
telun yleisiä periaatteita kuin oikeusjärjestyksen sisällöllis-poliittista 
kehittämistä. 
 
Yksi syy vaikeudelle hahmottaa näitä lähtökohtia sisältynee termin sää-
döspolitiikka monimerkityksisyyteen ja monitulkintaisuuteen. Yhtäältä 
termillä on viitattu säädösvalmistelun laadun parantamiseen. Toisaalta sillä 
on viitattu kokonaisnäkemykseen sääntelystrategioista sekä sääntelyn hal-
linnasta yhteiskunnassa. Sen avulla pyritään luomaan aikaisempaa kiin-
teämpi yhteys poliittisen päätöksenteon ja säädösvalmistelun välille.59 Sää-
döspolitiikka-käsitteen avulla on pyritty korostamaan sitä, että suunnitte-
luun, johtamiseen, organisoimiseen liittyvät sekä lainvalmistelun institutio-
naaliset järjestelyt ovat olennaisia tekijöitä hyvän sääntelyn syntymiselle. 
Etenkin OECD:n piirissä on korostettu näitä lähtökohtia.60 
 
Nykyisin termi säädöspolitiikka on melko vakiintunut kielenkäytös-
sä. Aina 1990-luvun puoleen väliin asti puhuttiin enemmänkin sää-
dösvalmistelun ja sääntelyn kehittämisestä. Termin käyttöä suoma-
laiseen keskusteluun ja kehittämiseen ajoi voimakkaimmin kanslia-
päällikkö Kirsti Rissanen, joka halusi aiempaa kokonaisvaltaisem-
                                                 
59 Valtioneuvoston säädöspolitiikan muodostaminen, 45–46. Ks. myös Rissanen, K: 
Lainvalmistelun kehittäminen ja säädöspolitiikka. Juhlakirja Esko Hoppu 1935 – 15/1 – 
2005. Jyväskylä 2005, 324–327. Tämä säädöspolitiikkaan liittyvä kaksijakoisuus on 
herättänyt epäilyjä siitä, onko erityiselle säädöspolitiikalle tarvetta ja onnistumisen mah-
dollisuuksia. Onkin pelätty, että säädöspoliittisten linjausten varjolla puututtaisiin poli-
tiikkaan ja ministeriöiden itsenäisyyteen. Nurmi, P: Säädöspolitiikasta Suomessa. Lag-
stiftningspoltik. Nordiskt seminarium om lagsriftningspolitik. Nordiska ministerrådet. 
TemaNord 2005:516, 87–97. 
60 Tala, J: Lakien laadinta ja vaikutukset. Helsinki 2005, 130–131. 
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paa näkökulmaa oikeusjärjestyksen ja säädösvalmistelun kehittämi-
seen. Kirjoittaessaan vuonna 1998 otsikolla ”Säädöspolitiikka – on-
ko sitä?” Rissanen vastaa kysymykseen seuraavasti: ”Otsikon ky-
symykseen ’Säädöspolitiikka, onko sitä?’ pitää heti aluksi myöntää, 
ettei ainakaan vielä. Entä mitä se sitten on tai voisi olla? Kun tois-
taiseksi emme ole edes yhteisvoimin löytäneet muista maista tai 
kansainvälisistä järjestöistä säädöspolitiikan määritelmää, joudun 
tässä turvautumaan Nalle Puh-kirjojen taktiikkaan. Kun Puh kysyi 
Pohjoisnavasta ’Mikä se on?’, Risto Reipas vastasi huolettomasti 
’Sellainen mikä löydetään’, tietämättä oikein itsekään.”61 
 
Vuoden 1999 säädöspolitiikkatyöryhmän mietinnön mukaan säädöspolitii-
kalla tarkoitetaan kokonaisvaltaista, suunnitelmallista ja koordinoitua lä-
hestymistapaa säädöksiin (sekä muihin ohjauskeinoihin) hallituksen poliit-
tisessa päätöksenteossa ja lainvalmistelussa. Sen tarkoituksena on lainsää-
dännön sekä muiden ohjauskeinojen suunnitelmallinen ja hallittu käyttö 
poliittisten tavoitteiden saavuttamiseksi.62 
Säädöspolitiikkaan kuuluu myös poliittinen sitoutuminen hyvän lain-
valmistelun periaatteiden noudattamiseen käytännössä. Kyse on näin ollen 
sekä lainsäädännön sisällöllisestä ulottuvuudesta (millaisia lainsäädännölli-
siä keinoja käytetään) että lainsäädännön menettelyllisistä kysymyksistä 
(lainsäädäntötyön koordinointi ja ohjaaminen). Säädöspolitiikka asettuu 
siis poliittisen tavoitteenasettelun ja konkreettisen lainvalmistelutyön väli-
maastoon. Tiivistetysti säädöspolitiikan tarkoituksena on 
 
1) antaa yleiset suuntaviivat lainsäädäntötyölle ja lainsäädännön 
käytölle yhteiskunnan ohjauskeinona, 
2) edistää kokonaisvaltaista ja suunnitelmallista lähestymistapaa 
lainsäädäntöön ja sille vaihtoehtoisiin keinoihin sekä samalla 
selkeyttää nykyistä, joskus sekavaa ja osin epätarkoituksenmu-
kaista sääntelykäytäntöä, 
                                                 
61 Rissanen, K: Säädöspolitiikka – onko sitä? Oikeus1998, 273. Vielä vuonna 2005 jul-
kaistussa seminaariraportissa todetaan seuraavaa: ”Säädöspolitiikan käsite sellaisena 
kuin se on otettu käyttöön Suomessa on verrattain tuntematon muissa pohjoismaissa, 
vaikka kaikki työskentelevät käsitteeseen liittyvien kysymysten parissa. Suomessakaan 
ei ole vielä kehitetty varsinaisesti säädöspolitiikkaa.” Tosin itse seminaari pidettiin jo 
vuonna 2002. Lagstiftningspoltik. Nordiskt seminarium om lagsriftningspolitik. Nordis-
ka ministerrådet. TemaNord 2005:516, 11. 
62 Valtioneuvoston säädöspolitiikan muodostaminen, 45–46. Rissasen (1998, 278) mu-
kaan säädöspolitiikka sisältää yhtäältä kaikessa lainsäädännössä noudatettavat yleiset 
periaatteet ja toisaalta menettelytavat periaatteiden tietoiseksi soveltamiseksi, säädös-
valmistelun prioriteettien määrittelemiseksi ja esityksen määrän pitämiseksi kohtuullise-




3) varmistaa asetettujen poliittisten tavoitteiden toteutuminen kiin-
nittämällä huomiota lainsäädännön ja muiden ohjauskeinojen 
vaikutuksiin sekä niiden ennakointiin ja arviointiin, 
4) selkeyttää valtioneuvoston ja eduskunnan rooleja lainsäädäntö-
työssä ja helpottaa näiden valtioelinten keskinäistä kanssakäy-
mistä, samoin kuin parantaa valtioneuvoston ja eduskunnan 
työskentelyedellytyksiä lakien säätämisprosessissa, 
5) helpottaa kansanvaltaisen ja parlamentaarisen valvonnan ja oh-
jauksen toteuttamista sekä parantaa kansalaisten mahdollisuuk-
sia ymmärtää ja hallita oikeusjärjestystä. 
 
Näiden perinteisten säädöspolitiikan tavoitteiden lisäksi voidaan paremman 
sääntelyn toimintaohjelmassa esitettyjen näkemysten mukaan katsoa, että 
säädöspolitiikan tavoitteena on myös 
 
6) ohjata EU:n piirissä tehtävää säädösvalmistelua sekä kansainväli-
siin sopimuksiin liittyvää valmistelua sekä 
7) yksinkertaa sääntelyä ja vähentää yritysten hallinnollista taakkaa. 
 
Lainsäädäntösuunnitelman strategisen osan painopiste on tällaisen hallituk-
sen säädöspolitiikan luomisessa, jonka avulla voidaan kokonaisvaltaisesti 
ohjata valtioneuvoston säädösvalmistelutyötä. Säädöspoliittiset tavoit-
teenasettelut on kuitenkin asetettava hallituskauden poliittisten tavoitteiden 
asiayhteyteen. Tällöin lainsäädäntösuunnitelman strategisessa osassa tule-
vat esitellyksi myös hallituksen lainsäädäntötyön keskeiset sisällölliset pai-
nopistealueet ja tavoitteet. Tätä korostaa sekin, että lainsäädäntösuunnitel-
ma pitäisi kytkeä myös Lissabonin strategian edellyttämään raportointijär-
jestelmään. 
Tässä artikkelissa on keskitytty tähän poliittiseen asiayhteyteen. Yhtääl-
tä pyritään selvittämään millä tavoin säädöspoliittiset tavoitteet ylipäätään 
tulisi liittää poliittisiin tavoitteisiin. Toisaalta pyritään selvittämään kes-
keisten suunnitteluasiakirjojen valossa, minkälaisia sääntelyn sisällöllisiä 
painopistealueita nimenomaan hallituskaudella 2007–2011 strategisessa 
osassa voisi esiintyä. Kolmanneksi pyritään pohtimaan lyhyesti millaisia 
(erityisiä) säädöspoliittisia periaatteita näistä painopistealueista olisi joh-
dettavissa. Lopuksi pohditaan lyhyesti sitä, millaisilla reunaehdoilla lain-
säädäntösuunnitelma voi päästä tavoitteeseensa. Kysymyksessä on tutki-
muksellinen analyysi, jonka tarkoituksena on antaa poliittisille päätöksen-
tekijöille välineitä lainsäädäntösuunnitelman konkreettiseen toteuttami-
seen. 
Keskeisin lähtökohta analyysille on pääministeri Matti Vanhasen II hal-
lituksen ohjelma. Lisäksi analyysissa on käytetty hyväksi ministeriöiden 
toiminta- ja taloussuunnitelmia sekä tulevaisuuskatsauksia. Analyysissa on 
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käytetty hyväksi myös tutkimus- ja selvityshankkeessa kuultujen asiantun-
tijoiden sekä tutkimustiimin muiden jäsenten näkemyksiä. 
 
 
2 Säädöspoliittisten tavoitteiden liittäminen poliittisiin  
 tavoitteisiin 
Hyvä säädöspolitiikka siinä mielessä, kuin sillä viitataan lainsäädännön ja 
säädösvalmistelun parantamiseen, on lähtökohtaisesti – ainakin tutki-
muksellisesta näkökulmasta – riippumaton kulloistenkin poliittisten tavoit-
teiden sisällöstä. Sellaisia yleisiä periaatteita kuin kuulemismenettelyiden 
käyttö, riittävän tietopohjan hankkiminen, vaihtoehtojen ja vaikutusten ar-
viointi, suunnitelmallinen toimeenpano ja hankkeiden koordinointi pitäisi 
noudattaa siitä riippumatta, mikä sisällöllinen kanta päätöksentekovaihees-
sa asiaan otetaan tai mihin uudistuksella pyritään. 
Asia ei kuitenkaan ole aivan näin yksinkertainen. Hyvään lainvalmiste-
luun ja säädöspolitiikkaan on liitetty eri aikoina erilaisia periaatteita ja ta-
voitteita, jotka heijastelevat kulloisiakin arvoja ja politiikkaa. Suomessa 
ensimmäiset lainvalmistelun kehittämishankkeet käynnistettiin 1980-
luvulla.63 Tuolloin lainvalmistelu nähtiin yhteiskuntapoliittisena suunnitte-
luna, jonka kehittämisessä korostettiin kansalaisnäkökulmaa. Taustalla oli 
suunnitteluideologia sekä käsitys siitä, että sääntelyllä voidaan kehittää 
yhteiskuntaa parempaan suuntaan. Tieteellisenä taustatukena käytettiin 
yhteiskuntatieteitä ja erityisesti sosiologiaa.  
Seuraavassa sääntelyn kehittämisaalto alkoi 1990-luvun puolivälissä. 
Tuolloin korostettiin etenkin lakien vaikutusten tuntemista, kuulemista ja 
laajapohjaista valmistelua, sääntelyn vaihtoehtoja sekä uudistusten toi-
meenpanoa.64 Kehittämistyön myötä myös lainvalmisteluun liittyvä tutki-
mustoiminta alkoi lisääntyä ja sen jälkeen sillä on ollut olennainen merki-
tys kehittämistyössä – vaikka kokonaisuudessaan alaan liittyvä tutkimus-
toiminta on Suomessa ollut vaatimatonta.65 
                                                 
63 Ks. Säädösvalmistelun kehittäminen. Säädösvalmistelutyöryhmän mietintö. Oikeusmi-
nisteriön lainvalmisteluosaston julkaisu 5/1987. 
64 Ks. esim. Säädösvalmistelun kehittämishanke 1995. Esiselvitys. OM, LAVO:n 5/1995 
ja Valtioneuvoston lainvalmistelun kehittämisohjelma. Valtioneuvoston periaatepäätös. 
OM, LAVO:n julkaisu 3/1996 ja Valtioneuvoston lainvalmistelun kehittämisohjelma II. 
OM, LAVO:n julkaisu 6/2000. 
65 Ks. esim. Ervasti K & Tala, J: Lainvalmistelu ja vaikutusten ennakointi. VM, OPTL, 
Helsinki 1996, Tala, J: Oikeussääntelyn määrä ja vaihtoehdot. OPTL:n julkaisu 163. 
Helsinki 1999, Ervasti, K & Tala, J & Castren, E: Lainvalmistelun laatu ja eduskunnan 
valiokuntatyö. OPTL:n julkaisu 172. Helsinki 2000, Tala, J: Lakien vaikutukset. Lakiuu-
distusten tavoitteet ja niiden toteutuminen lainsäädäntöteoreettisessa tarkastelussa. 
OPTL:n julkaisu 177. Helsinki 2001 sekä Tala, J & Litmala, M (toim.): Katsauksia 
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Sittemmin 2000-luvulla on lisääntyvässä määrin korostettu enemmän 
taloudellista tehokkuutta, yritystoiminnan edellytyksiä, kilpailukykyä ja 
kaupallisen toiminnan kansainvälistä ympäristöä. Samalla on alettu puhua 
liiallisen sääntelyn haitoista, sääntelykierteestä, yritysten hallinnollisesta 
taakasta sekä pyritty vähentämään sääntelyä. Etenkin kauppa- ja teolli-
suusministeriö on ollut aktiivinen yrityksille aiheutuvien kustannusten ja 
vaikutusten arviointimenetelmien kehittämisessä ja pilottihankkeiden to-
teuttamisessa.66 Lainsäädännön kansainvälistyminen ja lainvalmistelun 
kehittäminen EU-ympäristössä ovat myös saaneet runsaasti huomiota. Tie-
teellisenä taustatukena kehittämistyössä on käytetty taloustieteitä.67 Vaikut-
teita tälle kehitykselle on saatu erityisesti OECD:ssä ja EU:ssa tehdyistä 
ehdotuksista ja suunnittelutyöstä.  
 
Leimallista säädöspoliittiselle kehittämistyölle on ollut lukuisten 
peräkkäisten ja rinnakkaisten ja eri hallinnon tasoille organisoitujen 
työryhmien toiminta, mistä on syntynyt lukuisia ohjeita, oppaita, 
mietintöjä ja selvityksiä. Vireillä on ollut 2000-luvulla muun muas-
sa kansliapäällikkötyöryhmä, SÄVY-hanke (lainsäädännön yritys-
vaikutukset), PARSA-hanke (paremman sääntelyn toimintaohjel-
ma), SÄKE-verkosto (säädösvalmistelun kehittäminen) ja VAPA-
hanke (säädösvalmistelun vaikutusarvioinnin asiantuntijapalvelut) 
sekä erilaisia virkamiestyöryhmiä, jotka ovat kehittäneet mm. lain-
säädännön vaikutusten arviointia, lainvalmistelukoulutusta ja sää-
dösvalmisteluoppaita. 
 
Näin ollen puhuttaessa suhteellisen neutraalistikin säädösvalmistelun laa-
dun parantamisesta tai hyvän säädösvalmistelun periaatteista, sisältyy kan-
nanottoihin yleensä myös poliittinen ulottuvuus. Tämä tulee esiin esimer-
kiksi paremman sääntelyn toimintaohjelman jaksossa 8.2, jonka otsikkona 
on ”sitoudutaan noudattamaan hyvän säädösvalmistelun periaatteita”. Sii-
hen sisältyy erillinen jakso kansantalouden kasvuedellytyksiä ja yritysten 
kilpailukykyä edistävistä periaatteista. Jakson mukaan lainsäädännön tulee 
esimerkiksi edistää innovaatioita, markkinoille pääsyä ja tuottavuutta. Toi-
saalta lainsäädännön tulee ylläpitää ja parantaa Suomen kiinnostavuutta 
                                                                                                                                    
Suomen lainsäädäntökehitykseen 1985–2005. Paremman sääntelyn toimintaohjelma. Osa 
2. VNK:n julkaisusarja 9/2006. 
66 Ks. esim. Niinikoski, M-L & von Herzen, N & Kauppinen, I: Pilottiselvitys arvon-
lisäverolainsäädännön aiheuttamista hallinnollisista kustannuksista. Mittaamismenetel-
mät ja hallinnollisia kustannuksia koskevat arviot. KTM, julkaisu 14/2007 ja Aho, T & 
Björkroth, T: & Koponen, A & Lehtonen, A.: Lainsäädännön yritysvaikutusten arviointi. 
Case-selvitys. KTM, julkaisu 15/2007. 
67 Suomessa oikeustaloustieteellistä regulaatioteoreettista tutkimusta on tehty lähinnä 
Joensuun yliopistossa. Regulaatioteoria voi olla luonteeltaan normatiivista tai positiivis-
ta. Ks. Määttä, K: Oikeustaloustieteen aakkoset. HY:n julkaisut. Helsinki 1999, 13–16. 
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yritystoiminnan sijaintipaikkana sekä luoda suomalaiselle elinkeinotoimin-
nalle kilpailuetuja. Tällaiset periaatteet eivät tutkimuksellisessa mielessä 
ole yleisiä hyvän säädösvalmistelun periaatteita, vaan yhteiskunnan mää-
rättyyn kehitysvaiheeseen ja sille ominaisiin poliittisiin tavoitteisiin liitty-
viä erityisiä säädösvalmisteluperiaatteita. Sellaiseksi voidaan myös laskea 
tavoite, jonka mukaan erityisesti yritysten hallinnollista taakkaa tulisi vä-
hentää. Toisessa asiayhteydessä korostus voisi olla yhtä hyvin kansalaisten 
hallinnollisen taakan vähentäminen (”yhden luukun periaate”). 
Ennen kuin voidaan pohtia säädöspolitiikan ja yleisten poliittisten lin-
jausten kytkemistä toisiinsa, on mietittävä, miten hallituksen politiikan ja 
lainsäädäntötyön keskeiset painopisteet, tavoitteet ja toimenpiteet esitetään 
ylipäänsä lainsäädäntösuunnitelmassa ja mistä näkökulmasta. Lähestymis-
tapa on erilainen jäsennetäänkö asiaa politiikasta vai sääntelystä, tavoitteis-
ta vai konkreettisista toimenpiteistä, harvoista painopistealueista vai koko 
hallituksen politiikasta, ministeriöiden työstä vai poliittisen päätöksenteon, 
sekä esimerkiksi abstraktien periaatteiden vai konkreettisen toiminnan nä-
kökulmasta. Voidaan harkita ainakin seuraavia vaihtoehtoisia tapoja esitel-
lä hallituksen sisällöllisiä linjauksia lainsäädäntösuunnitelmassa: 
 
1) Lähtökohtana hallitusohjelman perusarvot ja -periaatteet. Yksi mahdol-
lisuus lähestyä asiaa on esittää hallituksen kaikkein keskeisimmät perusar-
vot, -periaatteet ja -lähtökohdat, jotka löytyvät osin aivan hallitusohjelman 
alusta ja osin eri politiikka-alueiden esittelyistä. Ne ovat melko abstraktisti 
ilmaistuja ja ylittävät eri hallinnonalojen rajat. Vaikka Suomen järjestelmä 
on päätöksenteoltaan hyvin lainsäädäntökeskeinen, ongelmana voi olla se, 
että osalla keskeisistä arvoista ja lähtökohdista on vain vähäinen kytkentä 
lainsäädäntöön. Toisaalta lainsäädännöllisesti ja yhteiskunnallisesti hyvin 
keskeisiä linjauksia saattaisi jäädä mainitsematta, jos niitä ei ole esitetty 
hallitustoiminnan peruslähtökohtien joukossa. Näin ollen hallituksen pe-
rusarvoista lähtevät linjaukset vaatisivat konkretisointia. Ongelmana tässä 
tarkastelutavassa voi olla myös se, että poliittiselle retoriikalle on tyypillis-
tä korostaa erilaisia positiivisia lähtökohtia ja tavoitteita, joista vain osa on 
todellisia painopistealueita.  
Hallituksen perusarvoista ja -periaatteista lähtevän lähestymistavan hy-
vä puoli on siinä, että tarkastelussa korostuvat suuret poliittiset kysymykset 
ja kokonaisuudet. Tällöin korostuu nimenomaan poliittinen näkemys oi-
keusjärjestyksen kehittämisen painopistealueista, eikä näkökulma hajoa 
liian pieniin ja hajanaisiin kokonaisuuksiin, joiden taustalla voi olla erilai-
sista pragmaattisia tavoitteita. 
Matti Vanhasen II hallituksen hallitusohjelmassa on esitelty jaksossa 
”vastuullinen, välittävä ja kannustava Suomi” keskeisiä hallituksen toimin-
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nan lähtökohtia. Jaksossa viitataan sellaisiin asioihin kuin ilmastonmuutos 
ja globalisaatio, rajat ylittävät ympäristöongelmat sekä väestön ikäraken-
teen muutos, kansalaisten vaikutusmahdollisuudet, hyvinvointiyhteiskun-
nan rakentaminen, perusturvan vahvistaminen, luovuus, osaaminen ja kor-
kea sivistystaso, työnteko, yrittäminen ja toimeliaisuus sekä tasa-arvo. Sa-
malla kun nämä asiat toimivat hallitusohjelman peruslähtökohtina, ne voi 
jäsentää haasteiksi, joihin hallituksen tulisi pystyä toiminnallaan vaikutta-
maan. Tällaisille melko abstraktisti ilmaistuille haasteille tarvitaan konk-
reettisempi kytkentä hallituksen toteuttamaan politiikkaan.  
 
2) Lähtökohtana hallitusohjelman keskeiset politiikka-alueet. Hallituksen 
sisällöllisten linjausten esittelyn lähtökohtana voivat olla hallitusohjelman 
mukaiset keskeiset politiikka-alueet. Nämä alueet kattavat pääosin koko 
valtioneuvoston toiminnan tai sisältävät ainakin keskeisimmät osat siitä. 
Näin ollen keskeinen lainsäädäntö myös sisältyy näihin alueisiin. Tällaisen 
lähtökohdan etuna on se, että jaottelun avulla on mahdollista saada konk-
reettinen kytkentä hallitusohjelman ja lainsäädäntösuunnitelman välille. Eri 
politiikka-alueiden merkitys käytännössä voi vaihdella. Myös niiden mer-
kitys säädöspoliittisesti saattaa olla hyvin erilainen. Esimerkiksi omistaja-
politiikka ja maatalouspolitiikka eroavat runsaasti toisistaan tässä suhtees-
sa. Ongelmana voi olla myös yleisten säädöspoliittisten linjausten raken-
taminen hyvin eri suuntiin hajautuvista politiikka-alueista. Tällöin kuvasta 
voi tulla pirstaleinen. 
 
3) Lähtökohtana sääntely ja oikeusjärjestys. Hallituksen linjauksia voidaan 
esittää myös keskeisimpien hallituskaudella kehitettävien säädösalueiden 
mukaan. Esitettäväksi tulisivat sellaiset politiikka-alueet, joissa on tarkoi-
tus tehdä perustavanlaatuisia tai laajoja säädösmuutoksia tai säädösmuu-
toksia, jotka muutoin ovat yhteiskunnallisesti merkittäviä. Tällöin lainsää-
däntösuunnitelman strategisen osan keskeisenä taustana on konkreettinen 
hankeosio, joka osoittaa, millaisia linjauksia käytännössä aiotaan harjoittaa. 
Jos strategisen osan linjausten pitäisi toimia ohjenuorana sekä yleisenä ku-
vauksena ja taustana, jonka pohjalta konkreettiset hankkeet toteutetaan, 
tällainen jäsentely ei ole toimiva. Lisäksi tällainen jäsentely voisi joiltain 
osin antaa harhaanjohtavan kuvan.  
Esimerkiksi verolakeihin on esitetty useita muutoksia. Olisi kuitenkin 
jossain määrin ehkä harhaanjohtavaa ja myös epätarkoituksenmukaista tar-
kastella verotusmuutoksia yhtenä kokonaisuutena. Kyse ei kuitenkaan ole 
mistään perustavaa laatua olevasta verotusjärjestelmän muutoksesta. Vero-
tusta koskevilla muutoksilla on myös hyvin monenlaisia tavoitteita kuten 
fiskaalisia, käyttäytymisen ohjaamiseen ja ympäristön suojeluun liittyviä. 
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Onkin mielekkäämpää tarkastella verotusmuutoksia osana erilaisia poli-
tiikka-alueita ja poliittisia tavoitteita. 
 
4) Lähtökohtana ministeriöt. Yksi mahdollisuus jäsentää hallituksen lin-
jauksia on esitellä eri ministeriöiden keskeiset tavoitteet ja politiikka-
alueet. Tämä olisi omiaan kytkemään strategisen osan tekstin konkreettisiin 
hankkeisiin. Lainsäädäntösuunnitelman on kuitenkin tarkoitus toimia ni-
menomaisesti valtioneuvostotasoisena säädöspolitiikan välineenä. Siinä 
taas korostuu kokonaisnäkemys valtioneuvoston linjauksista. Yksittäisten 
ministeriöiden lähtökohdista saatava kuva voi olla liian pirstaleinen toi-
miakseen hallituksen yleisenä näkemyksenä säädöspolitiikan kehittämises-
tä. Politiikan ja siihen liittyvän lainsäädäntötyön luonne on muuttunut si-
ten, että yhä suurempi osa asioista on horisontaalisia. Tällöin vaaditaan 
koordinaatiota politiikan toteuttamisessa eri ministeriöiden välillä. Esimer-
kiksi ympäristöä koskevat uudistukset eivät liity vain ympäristöministeriön 
toimintaan, vaan usein ne ovat sidoksissa myös kauppa- ja teollisuusminis-
teriön, valtiovarainministeriön sekä maa- ja metsätalousministeriön toimi-
alueisiin. 
 
Kaikissa edellä esitetyissä malleissa on omat ongelmansa. Rakennettaessa 
keskeisiä sisällöllis-poliittisia periaatteita, joita hallituksen säädöspolitii-
kassa tulisi noudattaa, hallitusohjelman keskeiset arvot ja perusperiaatteet 
ovat olennainen lähtökohta. Luontevinta olisikin rakentaa hallituskauden 
erityiset säädöspoliittiset linjaukset ja periaatteet niiden varaan. Jos halli-
tuksen keskeisinä lähtökohtina on esimerkiksi yrittäjyyden kannattavuus, 
tasa-arvon toteuttaminen ja perusturvan vahvistaminen, täytyisi näiden pe-
riaatteiden heijastua myös konkreettiseen lainsäädäntöön ja lainvalmiste-
luun. On myös huolehdittava siitä, että lainsäädäntösuunnitelman strategi-
sella osalla ja hankeosalla on yhteys toisiinsa.  
Toki jäsentelyssä täytyy myös heijastua hallituksen keskeiset politiikka-
alueet sellaisina, kun ne on esitetty hallitusohjelmassa. Kun kyse on sää-
döspolitiikasta, korostuvat etenkin sellaiset politiikka-alueet, joissa sää-
dösohjauksella on erityisesti merkitystä. Tällöin painottuvat myös sellaiset 
lainsäädäntöalueet, joissa on erityisesti ongelmia. Näin ollen kaikki edellä 
esitetyt jäsentelyt heijastuvat kokonaisjäsentelyyn. Tarkastelun lähtökohta-






3 Sääntelyn sisällölliset painopistealueet  
 hallituskaudella 2007–2011 
Kuten edellä on käynyt ilmi, hallituksen lainsäädäntösuunnitelman strate-
ginen osa sisältää yhtäältä yleisiä hyvään säädösvalmisteluun liittyviä sää-
döspoliittisia periaatteita sekä toisaalta erityisiä sisällöllispoliittisia linjauk-
sia sääntelyn painopistealueista ja kehittämisestä. Tässä yhteydessä on hal-
litusohjelman ja muiden valtioneuvoston suunnitteluasiakirjojen valossa 
pyritty tarkastelemaan millaisia sisällöllispoliittisia painopistealueita ja 
kehittämisen kohteita nykyisellä hallituksella on. Yleisiä hyvään säädöspo-
litiikkaan ja lainvalmisteluun liittyviä kysymyksiä on taas tarkasteltu Jyrki 
Talan artikkelissa. 
Hallitusohjelmassa on esitetty lukuisia erilaisia tavoitteita, jotka joiltain 
osin ovat erisuuntaisia. Kuviossa 1 on pyritty kuvaamaan hallituspolitiikan 
keskeiset lähtökohdat ja tavoitteet. Voi sanoa, että koko hallitusohjelman 
kolme keskeistä lähestymiskulmaa yhteiskuntaan ovat talous, ympäristö ja 
hyvinvointi. Erilaiset yksittäiset politiikka- alueet kuten talouspolitiikka, 
ympäristöpolitiikka tai elinkeinopolitiikka ovat kaikki suhteessa näihin 
hallituspolitiikan peruselementteihin. Hallitusohjelmassa korostuu hyvin-
voinnin osalta etenkin perusturvan takaaminen, talouden osalta kilpailuky-
vyn edistäminen sekä ympäristön osalta ekologisesti kestävän kehityksen 
tukeminen.68 Konkreettisempina tavoitteina näiden asioiden edistämiseksi 
on korostettu työnteon, yrittämisen ja toimeliaisuuden kannattavuutta, in-
novaatioiden, luovuuden ja osaamisen merkitystä, tasa-arvon ja oikeuden-
mukaisuuden edistämistä sekä ilmastonmuutoksen torjuntaa ja energiate-
hokkuutta. 
 
                                                 
68 Hallitusohjelmassa kestävää kehitystä korostetaan vain ympäristöpolitiikan yhteydes-
sä. Esimerkiksi kansallisessa kestävän kehityksen strategiassa on katsottu, että kestävän 
kehityksen sosiaaliset, kulttuuriset ja taloudelliset näkökohdat ovat nousseet hyvin voi-
makkaasti ympäristönäkökohtien rinnalle. Kohti kestäviä valintoja. Kansallisesti ja glo-






Kuvio 1  Hallituspolitiikan keskeiset tavoitteet 
 
Luonteva lähtökohta hallituksen lainsäädäntösuunnitelman strategiselle 
osalle – etenkin siltä osin kun siinä käsitellään sisällöllis-poliittisia kysy-
myksiä – on tuoda esiin, miten oikeusjärjestystä on tarkoitus kehittää näistä 
lähtökohdista käsin tai kuinka nämä tavoitteet otetaan huomioon koko val-
tioneuvoston lainsäädäntötyössä. Tämän julkaisun muissa osissa on erik-
seen käsitelty talous-, hyvinvointi- ja ympäristönäkökohtien huomioon ot-
tamista lainsäädäntösuunnitelmassa. Tässä artikkelissa näitä lähtökohtia ei 
analysoida tarkemmin. Sen sijaan tässä pyritään tuomaan esiin, minkälaisia 
konkreettisia tavoitteita ja asiakokonaisuuksia lainsäädäntösuunnitelmassa 
voitaisiin käsitellä hallitusohjelman valossa.  
Tällaisia kokonaisuuksia voisivat olla esimerkiksi 1) ilmastonmuutok-
sen ja ympäristöongelmien torjunta sekä energiatehokkuus, 2) työ, yrittä-
minen ja toimeliaisuus, 3) hyvinvointiyhteiskunta ja perusturva, 4) inno-
vaatiot, luovuus ja osaaminen sekä 5) tasa-arvo ja oikeudenmukaisuus. Eri-
laisia kokonaisuuksia on mahdollista jäsentää muullakin tavoin sen mu-
kaan, millaisia painotuksia hallitus haluaa korostaa lainsäädäntösuunnitel-
man strategisessa osassa. Tarkoituksenmukaista lienee rakentaa viidestä 
kymmeneen aihekokonaisuutta, joita tarkastellaan. Kovin suuri määrä eri-
laisia aihepiirejä olisi omiaan pirstaloittamaan kokonaiskuvaa. Silloin lain-
säädäntösuunnitelma ei ehkä enää vastaisi tarkoitustaan – ottaen huomioon, 


















3.1 Ilmastonmuutoksen ja ympäristöongelmien torjunta 
sekä energiatehokkuus 
Lähtökohta: Ilmastonmuutosta ja rajat ylittäviä ympäristöongelmia on pi-
detty suurina haasteina hallitusohjelmassa. Tavoitteena on kestävä kehitys, 
ilmastonmuutoksen hillitseminen sekä ympäristönsuojelu. Sekä ilmaston-
muutoksen hillitseminen että ympäristönsuojelu edellyttävät kansainvälistä 
yhteistyötä ja yhteisiä ympäristöpoliittisia tavoitteita. Hallitus laatii pitkän 
aikavälin ilmasto-energiastrategian osana Euroopan unionia ja sen tavoit-
teita. Myös Itämeren suojelussa pyritään lisäämään lähialueyhteistyötä. 
 
Säädöspoliittiset linjaukset: Lainsäädäntösuunnitelman strategisessa osassa 
voidaan esittää keskeiset ympäristö-, ilmasto- ja energiapolitiikkaan liitty-
vät lainsäädännön muutostarpeet. Ilmastonmuutoksen ja ympäristöongel-
mien torjunta vaatinee runsaasti niin lainsäädännöllisiä kuin muitakin oh-
jaustoimenpiteitä sekä kotimaassa että kansainvälisesti. Lainsääsäädäntö-
muutoksia tarvittaneen moniin lainsäädäntölohkoihin kuten ympäristölain-
säädäntöön, kaavoituslainsäädäntöön, verotuslainsäädäntöön, liikennelain-
säädäntöön, asumista koskevaan lainsäädäntöön ja hallinto-oikeudelliseen 
lainsäädäntöön. Hallitusohjelman lähtökohdista käsin voidaan myös johtaa 
erityinen vaatimus ottaa ympäristönsuojelunäkökohdat korostetusti huo-




3.2 Työ, yrittäminen ja toimeliaisuus  
Lähtökohta: Hallitusohjelmassa on erityisesti korostettu sitä, että työn, yrit-
tämisen ja toimeliaisuuden tulee olla kannattavaa. Taustalla on ajatus siitä, 
että hyvinvointi edellyttää työikäisen väestön voimavarojen laajaa käyttöä 
ja työn tuottavuuden lisäämistä. Näin voidaan pyrkiä vahvaan talouskas-
vuun. Talouskasvu edellyttää myös hyvää kilpailukykyä. Keskeisinä ky-
symyksinä hallitusohjelmassa on pidetty mm. väestön ikääntymistä ja työ-
ikäisen väestön supistumista, yritysten hallinnollista taakkaa, julkisen ta-
louden ja työn tuottavuutta sekä työmarkkinoiden vakautta. Tavoitteena on 
saada työikäinen väestö aikaisempaa kattavammin työelämään, vähentää 
yrittäjyyteen liittyvää byrokratiaa ja tehostaa yrittäjyyden edellytyksiä. 
 
Säädöspoliittiset linjaukset: Työhön ja yrittäjyyteen liittyvä lainsäädäntö 
ulottuu monelle alueelle niin Suomessa kuin EU:ssakin. Lainsäädäntömuu-
tokset ulottuvat mm. sosiaaliturvalainsäädäntöön, verolainsäädäntöön, ai-
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kuiskoulutusjärjestelmää koskevaan lainsäädäntöön sekä kilpailunrajoitus-
lainsäädäntöön. Voidaan myös tehdä erityinen vaatimus kilpailukykyvaiku-
tusten huomioon ottamisesta lainsäädännössä. 
 
 
3.3 Hyvinvointiyhteiskunta ja perusturva 
Lähtökohtia: Hallitusohjelman mukaan kansalaisten perusturvaa on vahvis-
tettava. Yhteiskunnan sosiaalisia tukia ja palveluita pitäisi kohdentaa eniten 
huolenpitoa tarvitseville. On korostettu mm. työn kannustavuuden paran-
tamista, köyhyyden vähentämistä, terveyspalveluiden saatavuutta, vanhus-
ten oikeutta hyvään hoitoon, perheiden hyvinvointia, työelämän kehittä-
mistä sekä kuntien palvelurakenneuudistusta.  
 
Säädöspoliittiset linjaukset: Hyvinvointiyhteiskunnan ja perusturvan vah-
vistaminen edellyttävät useiden eri alojen lainsäädännön kehittämistä. Hal-
litusohjelman mukaan uudistuksia tarvitaan mm. sosiaaliturvalainsäädän-
töön, sosiaalivakuutuslainsäädäntöön, terveydenhuoltolainsäädäntöön, päi-
vähoitolainsäädäntöön, perhelainsäädäntöön, eläkelainsäädäntöön, vero-
lainsäädäntöön, tupakkalainsäädäntöön sekä työlainsäädäntöön. Voidaan 




3.4 Innovaatiot, luovuus ja osaaminen 
Lähtökohtia: Hallitusohjelman mukaan luovuus, osaaminen ja korkea sivis-
tystaso ovat edellytys Suomen ja suomalaisten menestymiselle. Hallitus 
turvaa tasapuoliset mahdollisuudet laadukkaaseen koulutukseen varhais-
kasvatuksesta korkeakoulutukseen. On myös korostettu, että Suomen tulee 
kyetä luomaan maailman kärkeen ulottuvia osaamiskeskittymiä, joissa syn-
tyy innovaatioita. Tätä silmällä pitäen hallitus lisää myös tutkimus- ja ke-
hittämistoiminnan rahoitusta. Hallitus laatii myös kansallisen innovaatio-
strategian. 
 
Säädöspoliittiset linjaukset: Uudistuksia tehtäneen muun muassa koulu-






3.5 Tasa-arvon ja oikeudenmukaisuuden edistäminen 
Lähtökohtia: Hallitusohjelman mukaan tasa-arvon toteuttaminen yleensä 
sekä erityisesti työmarkkinoilla vaativat päättäväisiä toimia. Suvaitsevai-
suus ja mahdollisuuksien tasa-arvo ovat oikeudenmukaisen yhteiskunnan 
perusta. On myös korostettu, että kansalaisille on taattava oikeus vaikuttaa, 
osallistua ja olla osallisia päätöksenteossa. Suomi pyrkii edistämään myös 
ihmisoikeuksia, demokratiaa, oikeusvaltioperiaatetta ja kestävää kehitystä 
kaikkialla maailmassa. Hallitus sitoutuu toimimaan aktiivisesti Euroopan 
unionista käytävän kansalaiskeskustelun syventämiseksi ja vilkastuttami-
seksi. 
 
Säädöspoliittiset linjaukset: Hallitus arvioi perustuslain toimivuuden ja sen 
mahdollista muuttamista varten asetetaan parlamentaarinen ohjausryhmä. 
Myös vaalijärjestelmää uudistetaan. Tasa-arvon ja oikeudenmukaisuuden 
edistämiseksi uudistetaan myös prosessuaalista lainsäädäntöä, esitutkinta-, 
pakkokeino- ja poliisilainsäädäntöä, avioliittolainsäädäntöä, oleskelulupa-
lainsäädäntöä, sosiaalilainsäädäntöä ja vammaispalvelulainsäädäntöä. Eri-
tyisesti hallitus on korostanut, että sukupuolinäkökulma valtavirtaistetaan 
lainvalmistelussa, talousarvioprosessissa sekä muissa merkittävissä hank-
keissa jo toiminnan alkuvaiheessa. 
 
 
4 Hallitusohjelmasta johdettavat sisällölliset  
 (erityiset) säädöspoliittiset periaatteet 
Edellä on käsitelty sitä, millaisia sisällöllisiä painopistealueita lainsäädän-
tösuunnitelman strategisessa osassa voisi olla. Hallitusohjelmasta ja pa-
remman sääntelyn toimintaohjelmasta voidaan johtaa yleisiä tavoitteita tai 
periaatteita, joihin lainsäädännöllä tulee mahdollisuuksien mukaan pyrkiä. 
Eri lakien tavoitteet vaihtelevat, eivätkä tällaiset periaatteet kata koko lain-
säädäntöä. Kyse on kuitenkin sellaisista hallituspolitiikan lähtökohdista, 
jotka on otettava huomioon kaikkia säädöksiä valmisteltaessa. Eri vaihto-
ehtoja ja keinoja punnittaessa sekä vaikutuksia ennakoitaessa on siis pyrit-
tävä ratkaisuihin, jotka parhaiten toteuttavat tällaisia periaatteita tai joitain 
niistä. 
Tällaisia periaatteita voi ryhmitellä monin tavoin. Tässä yhteydessä pe-
riaatteet on jaoteltu kolmeen eri ryhmään samoin kuin hallituspolitiikan 
tavoitteet edellä esitetyssä kuviossa yksi. Nämä kolme kokonaisuutta ovat 
1) kansantalouden kasvuedellytysten ja kilpailukyvyn edistäminen, 2) hy-
vinvointiyhteiskunnan rakentaminen sekä 3) ympäristön suojeleminen. Ta-
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lous, hyvinvointiyhteiskunta ja ympäristö samoin kuin niihin vaikuttavat 
tekijät ovat kietoutuneet monin tavoin toisiinsa, eikä niitä voi monissa ta-
pauksissa erottaa toisistaan. Asioiden jäsentämisen kannalta tällainen ryh-
mittely on kuitenkin tarpeen.  
Tässä on pyritty keräämään keskeisimpiä tavoitteita ja periaatteita halli-
tusohjelmasta. Niitä voi pitää esimerkinomaisena luettelona, eikä kattavana 
listana kaikista hallitusohjelman tavoitteista. Kun konkreettista lainsäädän-
tösuunnitelmaa tehdään poliittisessa prosessissa, lainsäädännössä noudatet-
tavat periaatteet on hahmoteltava vielä erikseen ja painotettava hallituksen 
näkemyksen mukaisesti. Tällaiset periaatteet vaativat myös tarkempaa täs-
mentämistä ja erittelyä. Esimerkiksi tätä listausta tarkempi erittely ympä-
ristön suojelemiseen liittyvistä periaatteista tai laadullisista tavoitteista on 
luettavissa Hildénin ja Similän artikkelista. 
 
 Kansantalouden kasvuedellytysten ja kilpailukyvyn edistäminen 
* Lainsäädäntö tukee osaamisen muodostumista sekä edistää työ-
oloja ja työhyvinvointia. 
* Lainsäädäntö edistää innovaatioita, markkinoille pääsyä ja tuot-
tavuutta. 
* Lainsäädäntö ylläpitää ja parantaa Suomen kiinnostavuutta yri-
tystoiminnan sijaintipaikkana sekä luo suomalaiselle elinkeino-
toiminnalle kilpailuetuja. 
* Lainsäädäntö osaltaan huolehtii julkisen talouden kestävyydestä 
keskipitkällä ja pitkällä aikavälillä. 
* Lainsäädäntö edistää ratkaisuja, joissa työnteko, yrittäminen ja 
toimeliaisuus on aina kannattavaa. 
 
Hyvinvointiyhteiskunnan rakentaminen 
* Lainsäädäntö edistää ihmisoikeuksia, demokratiaa ja oikeusval-
tioperiaatteen toteutumista. 
* Lainsäädäntö edistää tasa-arvoa ja oikeudenmukaisuutta. 
* Lainsäädäntö vahvistaa kansalaisten perusturvaa. 
* Lainsäädäntö edistää luovuutta ja osaamista. 
* Lainsäädäntö lisää kansalaisten vaikutusmahdollisuuksia. 
 
Ympäristön suojeleminen  
* Lainsäädäntö edistää kestävää kehitystä. 
* Lainsäädäntö edesauttaa kasvihuonepäästöjen vähentämisessä. 
* Lainsäädäntö edistää energiatehokkuutta. 
 
Edellä esitetty luettelo tavoitteista tai periaatteista, joihin hallitus on sitou-
tunut, sisältää hyvin monenlaisia asioita. Ne ovat melko abstraktisti ilmais-
tuja ideaaleja, joihin tulisi pyrkiä. Konkreettisissa tilanteissa ne voivat jou-
tua ristiriitaan keskenään. Niitä voidaan kuitenkin käyttää mittareina ar-
vioitaessa, kuinka hyvin säännökset edistävät hallituspolitiikkaa tai ovat 
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sen kanssa sopusoinnussa. Ainakin sellaiset lainsäädännölliset ratkaisut, 
jotka näyttäisivät selkeästi olevan näiden tavoitteiden kanssa ristiriidassa, 
tulisi perustella erityisillä syillä. 
 
 
5 Lainsäädäntösuunnitelma osana hallituksen  
 strategiaa 
Valtioneuvoston kanslia on 13.6.2007 päivätyssä kirjeessään ministeriöille 
(643/00/07) antanut ohjeet hallituksen strategia-asiakirjan (HSA) valmiste-
lusta. Hallituksen strategia-asiakirjan avulla on tarkoitus seurata hallitusoh-
jelman toteutumista. Strategia-asiakirja vahvistetaan valtioneuvoston peri-
aatepäätöksenä syksyllä 2007 ja se tarkistetaan kerran hallituskauden puo-
livälissä, vuoden 2009 alussa. Tällöin on tarkoitus järjestää myös ns. poli-
tiikkariihi. Siihen valtioneuvoston kanslia tuottaa ministeriöiden kanssa 
tarvittavat seurantatiedot ja tunnusluvut vaikuttavuusarvioinnin pohjaksi. 
Valtioneuvoston kanslia myös varautuu tuottamaan yhteistyössä ministe-
riöiden kanssa jatkuvaluonteisesti ja nopeasti raportoitavia indikaattoritie-
toja hallitusohjelman keskeisiltä aihealuilta. Vuonna 2010 valtioneuvoston 
kanslia tuottaa kokoavan vaikuttavuusarvioinnin ja seurantaraportin halli-
tusohjelman toteutumisesta. 
Lainsäädäntösuunnitelma on siis osa hallituksen strategia-asiakirjaa, 
jonka tarkoitus on hallitusohjelman toteutumisen seuraaminen. Näin ollen 
myös lainsäädäntösuunnitelman yksi keskeinen tarkoitus on paitsi hallituk-
sen säädöspolitiikan määritteleminen, myös sen toteutumisen seuraaminen 
osana hallituksen politiikkaa. Kun jäsennetään lainsäädäntösuunnitelmaa 
osana hallituksen strategia-asiakirjaa, joudutaan pohtimaan ainakin kolmea 
asiaa eli 1) millä tavoin lainsäädäntösuunnitelman seuranta ylipäänsä toteu-
tetaan, 2) miten erityisesti strategisen osan toteutumisen seuranta toteute-
taan ja 3) mikä on lainsäädäntösuunnitelman ja sen strategisen osan yhteys 
hallituksen strategia-asiakirjan muihin osa-alueisiin eli hallitusohjelman 
muiden osien seurantaan. 
 
 
5.1 Lainsäädäntösuunnitelman seuranta 
Tutkimuksen näkökulmasta hallituksen strategia-asiakirjan seurantatehtä-
vää voi pitää varsin vaativana. Seuranta sekä vaikutusten ja vaikuttavuuden 
arviointi on tutkimuksen näkökulmasta niin teoreettisesti, sisällöllisesti 
kuin metodologisestikin vaikeaa sekä erityistaitoja ja aikaa vaativaa työtä. 
Tutkimuksessa on esitetty myös hyvin erilaisia käsityksiä siitä, mitä vaiku-
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tukset ja vaikuttavuus ovat ja kuinka niitä voidaan tai pitää seurata. Varsin 
usein lähdetään esimerkiksi peukalosäännöstä, jonka mukaan laajojen laki-
uudistusten pysyväisluonteisten vaikutusten ja vaikuttavuuden arviointi on 
mahdollista vasta 5–10 vuoden kuluttua uudistuksen toteuttamisesta.  
Syvällistä tieteellistä tutkimusta tai arviota hallituspolitiikan ja siihen 
liittyvän lainsäädännön vaikutuksista tai vaikuttavuudesta on jossain mää-
rin vaikeaa tehdä hallituskauden aikana. Onkin panostettava pitkäjänteiseen 
tutkimukseen, joka tuottaa lyhytaikaisen seurantatiedon lisäksi pitkän aika-
välin seurantatietoa. 
Arviointia voidaan toki harjoittaa hyvin monella tavoin ja monentasoi-
sesti. Myös lyhyen aikavälin seurantatietoa tarvitaan. Arvioita tehtäessä on 
kuitenkin tunnettava kuitenkin erilaiset reunaehdot, joita arvioinnin luotet-
tavuuteen liittyy. Tutkimuskirjallisuudessa on myös korostettu, että ar-
vioinnin kehittäminen suomalaisessa hallinnossa edellyttäisi myös arvioin-
tiosaamisen ja -kulttuurin vahvistamista sekä politiikan ja hallinnon sidos-
ryhmien aiempaa voimakkaampaa mukaan ottamista itse arviointiproses-
siin.69 
 
Lainsäädännön vaikutusten arviointiin soveltuvat monilta osin ar-
viointitutkimuksen yleiset lähtökohdat ja metodit.70 Arviointia ja 
arviointitutkimusta on käsitelty tutkimuskirjallisuudessa monesta eri 
näkökulmasta. Tavallisesti arvioinnilla ja arviointitutkimuksella 
tarkoitetaan toimenpideohjelmien tai toimintapoliitikoiden arvon 
määrittämistä julkilausuttujen kriteerien mukaan.71 Rossi ja Free-
man ovat esimerkiksi määritelleet arviointitutkimuksen seuraavasti: 
”Arviointitutkimus on yhteiskuntatutkimuksen menetelmien syste-
maattista soveltamista arvioitaessa yhteiskunnallisten ohjelmien kä-
sitteellistämistä, suunnittelua, toimeenpanoa ja hyödyllisyyttä.”72 
Lainsäädännön vaikutuksia arvioitaessa yksi keskeinen ongelma on 
se, mistä saadaan kriteerit, joiden perusteella vaikutuksia arvioi-
daan. Usein mittapuuna käytetään lakiuudistuksille esitettyjä tavoit-
teita, jotka ilmenevät lainvalmisteluasiakirjoista. Tosiasiassa lain-
säädännön tavoitteet määräytyvät useilla eri tahoilla ja eriaikaisesti, 
ja tällöin tavoitteet voivat olla erisuuntaisia ja ristiriitaisia.73 Viime 
                                                 
69 Uusikylä, P: Politiikan ja hallinnon arviointi. Arviointi ja asiantuntijuus (toim. Eräsaari 
& Lindqvist & Mäntysaari & Rajavaara). Tampere 1999,17–30. 
70 Ks. Tala 2001, eri kohdin. 
71 Rajavaara, M: Arviointitutkimuksen hyödynnettävyys. Arviointi ja asiantuntijuus 
(toim. Eräsaari & Lindqvist & Mäntysaari & Rajavaara). Tampere 1999, 31–53 ja Raja-
vaara, M: ja Rajavaara, M: Yhteiskuntaan vaikuttava Kela. – Katsaus vaikuttavuuden 
käsitteisiin ja arviointiin. KELA:n tutkimusosasto. Helsinki 2006, 16–21. 
72 Rossi, P & Freeman, H: Evaluation. A Systematic Approach. 5th ed. Newbury Park, 
London, Delhi 1993, 5. 
73 Uusikylä 1999,17–30. 
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vuosikymmeninä arviointitiedon hyväksikäyttö ja arviointitutki-
muksen määrä on lisääntynyt runsaasti.74 
 
Hallituspolitiikkaa ja siihen liittyvän lainsäädäntöä voidaan arvioida myös 
erilaisten indikaattorien avulla. Valtioneuvoston kanslian kirjeessä onkin 
korostettu indikaattorien tuottamista. Mitä ilmeisimmin monilla ministe-
riöillä on käytettävissä indikaattoritietoja toimintansa keskeisiltä alueilta. 
Ilmeisestikin indikaattoritietoja on kuitenkin käytettävissä epätasaisesti ja 
vaihtelevassa määrin hallituksen toiminnan eri osa-alueilta. Viime vuosina 
esimerkiksi oikeusministeriön hallinnonalalla on ryhdytty aikaisempaa laa-
jemmin seuraamaan toiminnan vaikuttavuutta. Samalla on havaittu, että 
kaikilla ministeriön keskeisillä toiminta-alueilla – eli kriminaalipolitiikas-
sa, oikeusturvapolitiikassa, maksuhäiriöpolitiikassa, demokratiapolitiikassa 
ja säädöspolitiikassa – on tietoon liittyviä puutteita. Tietoon perustuva toi-
mintapolitiikka edellyttääkin huomattavasti aikaisempaa laajempaa panos-
tusta tutkimustoimintaan sekä pysyvien indikaattorien rakentamista.75  
Valtioneuvoston olisikin syytä heti hallituskauden alussa ryhtyä kartoit-
tamaan, kuinka laajasti erilaisia indikaattoreita on käytettävissä hallituspo-
litiikan keskeisiltä alueilta sekä ryhtyä toimenpiteisiin puuttuvien indikaat-
torien luomiseksi. Kokonaisuudessaan on siis panostettava niin erilaisten 




5.2 Strategisen osan toteutumisen seuranta 
Suomessa on ollut yhtäjaksoisesti vireillä erilaisia sääntelyn kehittämis-
hankkeita yli kymmenen vuoden ajan. Toistaiseksi nämä kehittämishank-
keet eivät ole johtaneet lainvalmistelukulttuurin merkittävään muutokseen 
tai lainvalmistelun laadun merkittävään paranemiseen. Kun hallitusohjel-
massa on sitouduttu paremman sääntelyn toimintaohjelman toteuttamiseen, 
on ensiarvoisen tärkeää, että ohjelman toteutumista myös seurataan. Seu-
rantatietoa tarvitaan niin parempaan sääntelyyn pyrkivästä säädöspolitii-
kasta kuin oikeusjärjestyksen kehittämiseen liittyvien sisällöllis-poliittisten 
                                                 
74 Samaan aikaan tieteen piirissä on keskusteltu mahdollisista haitoista, joita hallinnon 
kiinnostus tutkimusta kohtaan mahdollisesti aiheuttaa. On esimerkiksi epäilty, että tiede 
saatetaan alistaa intressikamppailuihin, jolloin tieteelliset epävarmuudet sivuutetaan tai 
tehdään tutkimuksista johtopäätöksiä, jotka eivät ole kestäviä. Rosenstock, L & Lee, L: 
Attack on Science: The Risks to Evidence-Based Policy. Ethics and Public Health. Vol 
92 (2002), 14–18. 




tavoitteidenkin toteutumisesta. Lisäksi seurantatietoa tarvitaan lainsäädän-
tösuunnitelman hankeosaan liittyvistä yksittäisistä hankkeista. 
Hallituksen säädöspolitiikan seuraaminen edellyttää voimakasta panos-
tusta lainsäädäntötutkimuksen kehittämiseen. Tällä hetkellä lainvalmiste-
lun laatuun ja lainsäädännön kehityssuuntiin keskittynyt lainsäädäntötut-
kimus on Suomessa suhteellisen kapealla pohjalla ja heikosti resursoitu. 
Lainsäädäntötutkimus käsittää sellaisia tutkimusalueita kuin lainsäädännön 
syntyprosessi, lainsäädännön määrä ja laatu, lainvalmistelu, säädösohjaus 
ja sen vaihtoehdot, sääntelyn vaikutukset sekä sääntely kokonaisuutena ja 
sääntelyn kansainväliset ulottuvuudet. Lainsäädäntötutkimus luo myös 
edellytyksiä ja teoreettista taustamateriaalia lakien vaikutusten konkreetti-
selle tutkimiselle. 
 
Lainsäädännön ja lainvalmistelun laadun parantaminen ei ole mah-
dollista ilman laajaa lainsäädäntötutkimusta. Ensiksikin tarvitaan 
yleistä tutkimusta lainsäädännön ja lainvalmistelun kehityssuunnista 
EU-yhteydessä, uusien sääntelymuotojen kehittymisestä (esim. soft 
law, itsesääntely) ja merkityksestä sekä erilaisista vaihtoehtoista 
sääntely- ja ohjauskeinoista. Toiseksi tarvitaan runsaasti tutkimuk-
sia yksittäisten lakiuudistusten vaikutuksista. Lainsäädäntötutki-
muksen perushavaintoja onkin ollut, että lakien tavoitteet saavute-
taan usein vajavaisesti ja niillä on odottamattomia sivuvaikutuksia. 
Tällaisen tutkimuksen haasteena on myös teoreettisen ja metodolo-
gisen osaamisen kehittäminen ja hyödyntäminen. 
 
Jos lainsäädäntösuunnitelman ja sen strategisen osan seurantaan aiotaan 
vakavassa mielessä ryhtyä osana hallituksen strategia-asiakirjan seurantaa, 
se edellyttää laajan tutkimushankekokonaisuuden tai tutkimusohjelman 
perustamista, jossa tarkasteltaisiin erikseen 1) paremman sääntelyn toimin-
taohjelman säädöspoliittisten periaatteiden toteutumista eli käytännössä 
lainvalmistelun ja lainsäädännön laadun kehittymistä, 2) hallituspolitiikan 
sisällöllis-poliittisten periaatteiden toteutumista lainsäädännössä sekä 
3) yksittäisten lakiuudistusten vaikutusten seurantaa. 
 
 
5.3 Lainsäädäntösuunnitelman yhteys hallituksen  
strategian muihin osa-alueisiin 
Lainsäädäntösuunnitelma on uusi osa hallituksen strategia-asiakirjassa. 
Hallituksen strategia-asiakirjassa on valtioneuvoston kanslian kirjeeseen 
(643/00/2007) sisältyvän HSA-ohjeen mukaan kuusi eri osa-aluetta: 1) po-
litiikkaohjelmat, 2) hallitusohjelman erityisseurannassa olevat alueet, 
3) lainsäädäntösuunnitelma, 4) suunnitelma eduskunnalle annettavista se-
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lonteoista, 5) suunnitelma hallituksen periaatepäätöksistä sekä 6) sektori-
tutkimuksen keskeiset painotukset ja teemat. Lainsäädäntösuunnitelmaa 
toteutettaessa ja seurattaessa tulee erityisesti pohdittavaksi, mikä on lain-
säädäntösuunnitelman suhde yhtäältä politiikkaohjelmiin ja erityisseuran-
nassa oleviin aihealueisiin ja toisaalta sektoritutkimuksen keskeisiin paino-
tuksiin ja teemoihin.  
Hallituksella on kolme politiikkaohjelmaa eli työn, yrittämisen ja työ-
elämän politiikkaohjelma, terveyden edistämisen politiikkaohjelma sekä 
lasten, nuorten ja perheiden hyvinvoinnin politiikkaohjelma. Erityisseu-
rannassa olevia hallitusohjelmien aihealueita taas on kahdeksan: 1) ilmas-
to- ja energiapolitiikka, 2) osaaminen ja innovaatiot, 3) hallinnon uudista-
minen, 4) kunta- ja palvelurakenneuudistus, 5) sosiaaliturva, syrjäytymi-
nen, sosiaaliturvauudistus, 6) varautuminen ikääntymiseen, 7) laaja turval-
lisuus ja 8) Suomen kansainvälinen asema. 
Tämä HSA-ohjeessa esitetty hallitusohjelman osa-aluejako on hyvin lä-
hellä edellä jaksossa 3 ehdotettua jakoa lainsäädäntösuunnitelman kehittä-
misen osa-alueiksi. Onkin ilmeistä, että lainsäädäntösuunnitelman seuranta 
siltä osin, kuin kyse on oikeusjärjestyksen sisällöllis-poliittisesta kehittämi-
sestä, tulee kytkeä hallitusohjelman politiikkaohjelmien ja erityisseuran-
nassa olevien aihealueiden seurantaan.  
Matti Vanhasen II hallituksen hallitusohjelmassa on sitouduttu valtion 
sektoritutkimuksen ohjausjärjestelmän uudistukseen nopealla aikataululla. 
Lähtökohtana uudistuksessa on ajatus, jonka mukaan sektoritutkimuksen 
ohjaus organisoidaan valtioneuvoston tasolle. Sektoritutkimuksen keskeiset 
valtioneuvostotason ohjausmekanismit ovat hallituksen strategia-asiakirja, 
vuotuiset kehyspäätökset ja talousarviot sekä talouspoliittinen ministeriva-
liokunta. Sektoritutkimuksen strategiset painotukset ja toimintamallit mää-
ritellään valtioneuvoston sektoritutkimuspäätöksessä.76 
Valtioneuvoston asetus sektoritutkimuksen neuvottelukunnasta annet-
tiin 14.6.2007 (689/2007). Valtioneuvoston periaatepäätös sektoritutki-
muksen kehittämisestä taas tehtiin 28.6.2007. Päätöksen mukaan valtio-
neuvoston tasolta ohjattavalla sektoritutkimuksella on neljä keskeistä aihe-
aluetta eli 1) alue- ja yhdyskuntarakenteet sekä infrastruktuurit, 2) osaami-
nen, työ ja hyvinvointi, 3) kestävä kehitys sekä 4) turvallisuus. Sektoritut-
kimuksen neuvottelukunnan jaostot laativat tutkimusagendat neuvottelu-
kunnan käsittelyyn siten, että voidaan ottaa huomioon vuoden 2007 halli-
tuksen strategia-asiakirjassa.77  
                                                 
76 Valtioneuvoston kanslian muistio 2.4.2007: Muistio valtion sektoritutkimuksen järjes-
tämisestä. 
77 Valtioneuvoston periaatepäätös sektoritutkimuksen kehittämisestä 28.6.2007. 
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Periaatepäätöksen mukaan neuvottelukunnalla on erityinen tehtävä tun-
nistaa laaja-alaisia, käytännössä kaikkia aihepiirejä koskevia, tärkeitä oh-
jelmakokonaisuuksia ja tehdä niitä koskevia aloitteita ja esityksiä. Tällaisia 
kaikkien ministeriöiden toimintaa palvelevia aiheita ovat ehdotuksen mu-
kaan esimerkiksi politiikkatoimien ja lainsäädännön vaikuttavuuden tutki-
mus ja arviointi sekä ennakointiin liittyvä tutkimus. Onkin ilmeistä, että 
lainsäädäntösuunnitelman strategisen osan seurantaan liittyvän lainsäädän-
tötutkimuksen tulee olla yksi keskeinen tutkimusagenda hallituksen strate-
gia-asiakirjassa. 
 
Jo vuonna 1987 säädösvalmistelutyöryhmän mietinnössä esitettiin 
seuraava kehittämistoimenpide: ”Yhteiskunnan tutkimuspolitiikassa 
on yhteiskunnallisen sääntelyn tietotarpeet huomattava. Tutkimus-
aiheiden valikoituminen ja tutkimustulosten saattaminen säädös-
valmistelun käyttöön ovat merkityksellisiä asioita, samoin tutki-
muksen yleiset perusteet (tieteenteoria) sekä säädösvalmistelun 
kriittinen arviointi. Erityistä huomiota olisi kiinnitettävä säädösval-
mistelun tutkimiseen ja teoriaan”.78 Valtioneuvoston piirissä ei ole 
tunnettu erityistä mielenkiintoa lainsäädäntötutkimusta kohtaan 
viimeisen kahdenkymmenen vuoden aikana, vaikka kyse on valtio-





Kokonaisuudessaan voidaan katsoa, että hallituksen lainsäädäntösuunni-
telma on ennen kaikkea poliittinen näkemys oikeusjärjestyksen kehittämi-
sen painopistealueista sekä periaatteista, joita uutta lainsäädäntöä valmis-
teltaessa tulisi noudattaa. Lainsäädäntösuunnitelman laatii paremman sään-
telyn ministerityöryhmä, jota johtaa oikeusministeri. Ministerityöryhmä 
huolehtii myös siitä, että lainsääsäädäntösuunnitelmaan sisällytetyt toi-
menpiteet toteutetaan yhteistyössä kunkin ministeriön kanssa. Ministerityö-
ryhmä huolehtii myös paremman sääntelyn toimintaohjelman mukaan ”hy-
vän säädösvalmistelun periaatteiden käytäntöön soveltamisen vahvistami-
sesta sekä periaatteiden edelleen kehittämisestä”. Lisäksi paremman sään-
telyn toimintaohjelman mukaan asetetaan laajapohjainen paremman säänte-
lyn neuvottelukunta. 
Paremman sääntelyn ministerityöryhmä on varsin haastavan tehtävän 
edessä. Suomessa on ollut yhtäjaksoisesti vireillä lukuisia erilaisia säänte-
lyn kehittämistoimia 1990-luvun puolivälistä lähtien. Sääntelyä on pyritty 
                                                 
78 Säädösvalmistelun kehittäminen, 137. 
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kehittämään lukuisissa työryhmissä ja toimikunnissa. Siitä huolimatta 
suomalainen lainvalmistelukulttuuri ja lainvalmistelun työskentelytavat 
eivät ole merkittävästi kehittyneet tai muuttuneet.  
Esimerkiksi ns. kansliapäällikkötyöryhmä79 arvioi vuonna 2005, että 
lainvalmistelun ongelmana olivat muun muassa suunnittelemattomuus, 
kiire, riittämätön vaikutusten arviointi, johdon sitoutumattomuus ja tuen 
puuttuminen, osaamiseen ja tietoon liittyvät puutteet sekä asiantuntijatuen 
puuttuminen. Keskeisimpänä syynä ongelmille nähtiin resurssien vähyys. 
Resurssiongelma koskee sekä henkilöstö- että aikaresursseja. Usein sää-
döshankkeiden suunnitteluun ja laadukkaaseen esi- ja perusvalmisteluun ei 
ole riittävästi mahdollisuuksia. Myöskään selvitysten ja arviointien teettä-
minen tutkimuslaitoksilla lainvalmisteluhankkeiden yhteydessä ei ole kai-
kissa ministeriöissä mahdollista resurssien vähäisyyden vuoksi. Lainsää-
däntösuunnitelman toimeenpano edellyttääkin 1) riittäviä resursseja lain-
valmisteluun, 2) riittäviä resursseja lainvalmistelua tukevaan selvitys- ja 
tutkimustyöhön, 3) ministeriöiden virkamiesjohdon ja poliittisen johdon 
sitoutumista hyvän lainvalmistelun periaatteiden noudattamiseen, sekä 
4) lainvalmisteluun liittyvän osaamisen ja asiantuntijatuen lisäämistä.80 
Kansliapäällikkötyöryhmän mukaan lainsäädäntösuunnitelmaan otetut 
hankkeet tulisi priorisoida ja resursoida niin, että niissä toteutuvat laaduk-
kaan lainvalmistelun edellytykset. Hankkeita ja niiden toteutumista tulisi 
myös seurata. Mitä ilmeisimmin olisi tarpeen, että paremman sääntelyn 
ministerityöryhmä seuraisi myös lainsäädäntösuunnitelman strategisen 
osan periaatteiden toteutumista koko valtioneuvoston säädösvalmistelussa. 
Tähän seurantatyöhön olisi myös varattava riittävät resurssit. 
Kokonaisuudessaan voi todeta, että säädösvalmistelun kehittämisestä ja 
hyvistä lainvalmisteluperiaatteista ja -käytännöistä on runsaasti erilaista 
ohjeistusta ja kirjallista materiaalia. Ongelmana on kuitenkin se, ettei niitä 
ole käytännössä toteutettu. Lainsäädäntösuunnitelman laatiminen ja minis-
terityöryhmän perustaminen yksinään eivät poista tätä perusongelmaa. Ky-
se on asioiden priorisoinnista, resursseista sekä ministeriöiden johdon si-
toutumisesta. On myös otettava huomioon, ettei hallitus aina toteuta edes 
ministerityöryhmien tai kansliapäällikkötasoisten työryhmien ehdotuksia 
tai päätöksiä. Voikin sanoa, että erilaisten päätösten ja niihin liittyvien pe-
riaatteiden muuntaminen käytännössä vaikuttaviksi toimiksi on usein hyvin 
haastavaa. 
 
                                                 
79 VNK:n julkaisusarja 13/2005. 
80 Tällä hetkellä ei ole tiedossa, että lainvalmistelun laadun parantamiseen tai paremman 
sääntelyn toimintaohjelman toteuttamiseen olisi ohjattu lisävoimavaroja yhden virka-
miehen palkkausta lukuun ottamatta. 
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Esimerkiksi sisäisen turvallisuuden ohjelmassa (2004) ehdotettiin 
uhritutkimusten vakinaistamista, jotta rikollisuuden määrää voitai-
siin seurata säännönmukaisesti yhteiskunnassa.81 Kyse on tärkeästä 
yhteiskunnallisesta perustiedosta, jolle on jatkuva tarve. Siihen ei 
kuitenkaan osoitettu varoja, eikä rikollisuuden perusseurantaa ole 
vieläkään vakinaistettu, vaan se on riippuvainen kullakin seuranta-
kierroksella siitä, saadaanko satunnaisista lähteistä rahaa. Sisäisen 
turvallisuuden toimintaohjelman seurantaraportissa asia on todettu 
lakonisesti: ”Uhritutkimuksen rahoitusta ei ole vakiinnutettu siitä 
huolimatta, että sisäisen turvallisuuden ministeriryhmä teki vuonna 
2006 päätöksen tutkimuksen säännöllisestä toteuttamisesta ja rahoi-
tuksen vakinaistamisesta.”82 
 
Lainsäädäntösuunnitelman toteuttamiseksi ei siis riitä ainoastaan se, että 
ministerityöryhmä laatii ohjeistusta tai raportteja tilanteesta, vaan tarvitaan 
koko hallituksen sitoutumista suunnitelman toteuttamiseen sillä tavoin, että 
se näkyy konkreettisesti kunkin ministeriön lainvalmistelussa. 
 
                                                 
81 Arjen turvaa. Sisäisen turvallisuuden toimintaohjelma. SM:n julkaisu 4/2004. 
82 Sisäisen turvallisuuden ohjelman toimeenpano ja tulokset 2004–2007. Sisäisen turval-
lisuuden ohjelman toimeenpanon seurantaraportti SM:n julkaisu 29/2007. 
 
SUOMEN OSALLISTUMINEN SÄÄDÖS-






Tässä artikkelissa pohditaan, miten Suomi voisi nykyistä aktiivisemmin 
vaikuttaa siihen, millaista uutta lainsäädäntöä Euroopan unionin puitteissa 
annetaan83. Huomiot perustuvat pääosin liitteessä 1 selostetun tutkimus-
hankkeen yhteydessä kerättyyn haastatteluaineistoon. Tutkimus on vielä 
kesken, mutta artikkelissa esitellään alustavia suuntaviivoja mahdollisista 
tutkimustuloksista. Artikkelin teemat ja kehittämisehdotukset palvelevat 
toivottavasti osaltaan lainsäädäntösuunnitelman laatimista sekä sen toteu-
tumisen seurantaa. Onhan EU:n piirissä tehtävän säädösvalmistelun ohjaa-
minen yksi säädöspolitiikan tavoitteista84.  
Aivan aluksi on syytä todeta, että kysymys Suomen vaikutusmahdolli-
suuksien parantamisesta on tärkeä niin kansalaisten, yritysten kuin valtion-
hallinnon näkökulmasta85. Yhden tutkimusta varten haastatellun virkamie-
hen sanoin ”EU-asiat ovat ydinasioita ja sisäasioita”. Lisäksi hän korosti, 
että EU-säädösten valmisteluun osallistuminen ei ole esimerkiksi YK:iin 
verrattavaa kansainvälistä toimintaa. Elinkeinoelämän keskusliiton johtaja 
Jukka Ahtela taas totesi 1.6.2007 järjestetyssä keskustelu- ja kuulemistilai-
suudessa seuraavasti: ”Elinkeinoelämän näkökulmasta arkipäivä on sitä, 
että kaikki sääntely on jollain tapaa peräisin EU:sta.” 
Miten Suomen hallitus ja EU-asioita valmistelevat virkamiehet sitten 
tekevät vaikuttamistyötä? Voisiko Suomi saada äänensä paremmin kuulu-
ville EU:n lainsäädäntöprosessissa? Tutkimushaastattelujen perusteella 
näyttää siltä, että keskeisiä menestystekijöitä ovat verkostoituminen ja mo-
                                                 
83 ”EU:n ”lainsäädäntöä” ovat kaikki sellaiset säädökset, joissa asetetaan oikeudellisesti 
sitovalla tavalla yleisiä, abstrakteja oikeusnormeja erotukseksi konkreettisista, yksittäis-
tapauksellisista päätöksistä ja muista toimenpiteistä.” Ojanen (2007), 39. 
84 Ks. Ervastin artikkeli. Ks. myös perustuslakivaliokunnan lausunto 3/2007 vp. Perus-
tuslakivaliokunnalle antamassaan selvityksessä ”oikeusministeriö korostaa … vaatimusta 
osallistua Euroopan unionin lainsäädännön valmisteluun riittävän varhaisessa vaiheessa”. 
85 Ainakin maa- ja metsätalousministeriön, liikenne- ja viestintäministeriön, kauppa- ja 
teollisuusministeriön ja valtiovarainministeriön rahoitusmarkkinayksikön toimialoilla 
unionin vaikutus on tuntuvaa. Tala (2006), 26.  
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nitasoinen vaikuttaminen. Haastatellut henkilöt ovat korostaneet, että suh-
deverkoston luomiseen tulisi panostaa joka tasolla vastuuvirkamiehestä (ns. 
deskivirkamies) aina ministeriin asti. Suomen merkittävimmät yhteistyöta-
hot ovat komissio, puheenjohtajavaltio, muut jäsenvaltiot ja Euroopan par-
lamentti86. Muitakin vaikutuskanavia on tutkimuksen yhteydessä tullut esil-
le, mutta tässä artikkelissa käsitellään niistä vain olennaisimpia.  
Suuri osa EU-lainsäädännöstä on melko teknistä sääntelyä. Silti moniin 
säädöshankkeisiin liittyy tärkeitä poliittisia ja periaatteellisia kysymyksiä. 
Näistä asioista olisi tarpeen käydä kotimaassa keskustelua jo silloin, kun 
uutta lainsäädäntöä vasta valmistellaan EU:n toimielimissä. Periaatteessa 
Suomen neuvottelukannan muotoiluun osallistuvat useat eri toimijat, kuten 
ministeriöt, eduskunta, sektorivirastot sekä kansalais- ja etujärjestöt. Tosi-
asiassa toimivaltaisella ministeriöllä, jopa tiettyä lainsäädäntöhanketta 
valmistelevalla yksittäisellä virkamiehellä, on suuri valta ja vastuu kansal-
lista neuvottelukantaa muodostettaessa87. Matti Vanhasen II hallituksen 
hallitusohjelmassa todetaan, että ”[h]allitus toimii aktiivisesti Euroopan 
unionista käytävän kansalaiskeskustelun syventämiseksi ja vilkastuttami-
seksi”88. Paremman sääntelyn toimintaohjelman 1. lainsäädäntöperiaattees-
sa puolestaan korostetaan, että ”[s]äädösvalmistelun on oltava ennakoita-
vaa ja avointa. Sidosryhmien osallistuminen ja vaikutusmahdollisuudet on 
turvattava”89.  
Yksittäisten kansalaisten, yritysten, kansalais- ja etujärjestöjen, lehdis-
tön ja ulkopuolisten asiantuntijoiden on mahdollista esittää kysymyksiä ja 
kommentteja vain, jos suunnitteilla olevasta EU-lainsäädännöstä ja Suo-
men alustavista tavoitteista tiedotetaan jo valmistelun varhaisessa vaihees-
sa, kuitenkaan vaarantamatta liikaa Suomen neuvotteluasemaa. Yksi kii-
reellisimmistä kehittämiskohteista vaikuttaakin olevan se, miten – ainakin 
Suomen kannalta olennaisimpien – EU-säädöshankkeiden laajapohjaista 
valmistelua ja strategista johtamista voitaisiin parantaa.  
 
 
                                                 
86 Haastattelut Helsingissä ja Brysselissä 13.4.2007–26.6.2007.  
87 Antola 2004, 74–76 ja haastattelut.  
88 Pääministeri Matti Vanhasen II hallituksen ohjelma 19.4.2007, 10. 
89 Paremman sääntelyn toimintaohjelma. Osa 1, 16 ja 160. 
  
51
2 EU:n lainsäädäntöprosessi ja Suomen  
neuvottelukannan muodostaminen 
2.1 Lainsäädännön valmistelu Euroopan unionissa 
Tässä jaksossa käydään pääpiirteissään läpi lainvalmistelua Euroopan 
unionissa ja Suomen kansallisten neuvottelukantojen muodostamista. 
EU:ssa on useita eri lainsäädäntöprosesseja90, mutta nyt ei ole tarpeen käsi-
tellä niitä yksityiskohtaisesti. Yleisellä tasolla voidaan todeta, että unionin 
keskeisin toimintamuoto on ns. yhteisöpolitiikka (Euroopan yhteisö, EY)91, 
jonka piirissä komissiolla on aloite- ja lainvalmistelumonopoli. EY:n pe-
rustamissopimuksessa säännellään muun muassa tavaroiden, palvelujen, 
henkilöiden ja pääomien vapaata liikkuvuutta, maataloutta, liikennettä, kil-
pailua ja yhteisön toimielinten toimintaa92. Keskeinen päätöksentekoelin 
yhteisöpolitiikassa on ministerineuvosto, joka komission esityksestä voi 
antaa, yhdessä Euroopan parlamentin kanssa tai sitä kuultuaan, EU-
säädöksiä kuten asetuksia tai direktiivejä. Määrätyissä tapauksissa kuullaan 
ennen säädöksen antamista talous- ja sosiaalikomiteaa ja/tai alueiden komi-
teaa.  
Yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan tarkastelu jää kokonaan tämän 
artikkelin ulkopuolelle ja oikeus- ja sisäasioiden yhteistyötä vain sivutaan 
lyhyesti. Jälkimmäisen osalta mainittakoon, että oikeus- ja sisäasioiden 
alalla lainsäädäntöaloitteen voi tehdä komission ohella myös joku jäsenval-
tioista. Tärkeimpiä käytössä olevia säädösinstrumentteja ovat tällöin neu-
voston yhteinen kanta ja puitepäätös. Puitepäätökset muistuttavat monilta 
osin direktiivejä. Oikeus- ja sisäasioissa neuvostolla on korostunut rooli, 
sillä päätökset tehdään yleensä yksimielisesti eli jokaisella jäsenvaltiolla on 
veto-oikeus. Euroopan parlamentin rooli on taas vaatimattomampi. 
Seuraavaksi selostetaan asetus- tai direktiiviehdotuksen etenemistä yh-
teispäätösmenettelyssä, josta säädetään EY:n perustamissopimuksen 251 
artiklassa. Yhä suurempi osa EU:n lainsäädännöstä tehdään juuri yhteis-
päätösmenettelyssä, jossa Euroopan parlamentti ja neuvosto ovat tasaver-
taisia toimijoita. Kumpikin näistä toimielimistä voi estää valmisteltavan 
säädöksen syntymisen. Yhteisöpolitiikassa lainvalmisteluprosessi lähtee 
tyypillisesti liikkeelle siten, että komissio esittelee esimerkiksi sektorikoh-
taisessa ohjelmassa tai strategiassa taikka vuosittaisessa lainsäädäntö- ja 
työohjelmassaan ajatuksia siitä, millaisia sääntelytarpeita tietyllä alalla on. 
                                                 
90 Ks. mm. Craig & de Búrca 2003, 139–150. 
91 Railas & Mäkilaine 2007, 11. 




Komission paikantamia ongelmia, joihin komission oman käsityksen mu-
kaan voitaisiin vastata uudella EU-lainsäädännöllä, kutsutaan tässä artikke-
lissa sääntelyideoiksi. Komissio voi testata sääntelyideoitaan asiantuntija-
työryhmissä, joihin se kutsuu esimerkiksi jäsenvaltioiden, tiedeyhteisön ja 
sidosryhmien edustajia.  
Lainsäädäntöprosessin seuraavassa vaiheessa komissio voi antaa vih-
reän kirjan, jossa kerrotaan tarkemmin, mitä ongelmia on havaittu, ja mitä 
eri ratkaisuvaihtoehtoja näyttää olevan. Vihreän kirjan pohjalta komissio 
voi konsultoida kansalaisia, intressiryhmiä ja jäsenvaltioita esimerkiksi 
järjestämällä kuulemistilaisuuksia tai pyytämällä kommentteja internetin 
kautta93. Konsultaatiovastaukset huomioon ottaen hankkeesta vastaava vir-
kamies jatkaa asian valmistelua asianomaisessa komission pääosastossa. 
Säädösehdotuksen taloudelliset, sosiaaliset ja ympäristövaikutukset arvioi-
daan joko virkatyönä tai vaikutusarviointi tilataan ulkopuoliselta tutkimus-
laitokselta (Impact assessment). Sitten toimivaltainen pääosasto tiedustelee 
muiden pääosastojen näkemyksiä säädösluonnoksesta (Inter-service con-
sultation). Lopulta komission lainsäädäntöehdotus hyväksytään komissaa-
rien kollegion kokouksessa ja se julkaistaan. Ehdotuksen pohjalta komissio 
voi järjestää vielä uuden julkisen konsultaation. On huomattava, että ko-
missio voi milloin tahansa ennen lopullisen säädöksen antamista muuttaa 
ehdotustaan tai jopa peruuttaa sen kokonaan.  
Seuraavassa vaiheessa lainsäädäntöehdotusta käsitellään rinnakkain Eu-
roopan parlamentissa ja ministerineuvostossa. Käsittely alkaa parlamentis-
ta, joka antaa ensimmäisessä käsittelyssä eli lukemisessa lausunnon. Par-
lamentti voi ehdottaa komission esitykseen tarkistuksia. Jäsenvaltiot puo-
lestaan kokoontuvat ensin neuvoston työryhmässä, jossa jäsenvaltioita 
edustavat virkamiehet, sitten pysyvien edustajien kokouksessa Coreperis-
sä94. Lopuksi asia siirtyy ministerineuvostoon hyväksyttäväksi. Ministeri-
neuvostossa säädösehdotuksesta keskustellaan ja tarpeen tullen äänestetään 
vain siinä tapauksessa, että yhteisymmärrykseen ei ole päästy aiemmissa 
käsittelyvaiheissa. Neuvosto voi hyväksyä säädösehdotuksen parlamentin 
                                                 
93 Julkisista konsultaatioista ks. Get Connected: Effective Engagement in the EU, 11–12 
ja komission internet-sivut http://ec.europa.eu/yourvoice/consultations/index_en.htm 
94 EU:n yksi tärkeimpiä valmistelevia elimiä on Coreper (Comité des Représentants 
Permanents), joka on jäsenmaiden pysyvien edustajien eli EU-suurlähettiläiden komitea. 
Se käsittelee ja valmistelee kaikki ministerineuvoston kokouksiin tulevat asiat. Komitea 
työskentelee kahdessa kokoonpanossa, Coreper I ja II. Coreper I:ssä käsitellään mm. 
seuraavia asioita: maatalous, kalastus, liikenne, ympäristö, työllisyys- ja sosiaaliasiat 
sekä kilpailukyky. Coreper II:n vastuulle kuuluvat seuraavat asiaryhmät: yleiset asiat ja 
ulkosuhteet, raha- ja talousasiat sekä oikeus- ja sisäasiat.  




tarkistusten mukaisena tai alkuperäisen komission ehdotuksen mukaisena 
taikka esittää omia muutoksiaan. Tämän jälkeen asia palaa parlamentin 
käsittelyyn ns. toiseen lukemiseen. Parlamentilla on tässä vaiheessa useita 
vaihtoehtoja. Jos se hyväksyy neuvoston kannan tai ei lausu asiasta määrä-
ajassa, säädös katsotaan annetuksi. Jos se hylkää neuvoston kannan, komis-
sion säädösehdotus katsotaan hylätyksi. Mikäli parlamentti taas esittää 
muutoksia, asian käsittely jatkuu ensin neuvostossa ja sitten tarvittaessa 
sovittelukomiteassa.95 
Kun neuvosto ja parlamentti lopulta pääsevät yhteisymmärrykseen sää-
döstekstistä, säädös hyväksytään, käännätetään kaikille unionin kielille ja 
julkaistaan Euroopan unionin virallisessa lehdessä. Viimeisenä on vuorossa 
täytäntöönpano, jonka käytännön toteutus riippuu muun muassa käytetystä 
säädösinstrumentista. Komissio voi hyödyntää täytäntöönpanovaiheessa ns. 
komitologiakomiteoita96. Yleensä painopiste EU-lainsäädännön täytän-
töönpanossa on kuitenkin kansallisella tasolla. 
 
Kuvio 1  EU:n lainsäädäntöprosessin eteneminen yhteispäätösmenettelyssä 
1. Sääntelyidea (Legislative idea97) 
2. Asiaa käsitellään komission koolle kutsumassa asiantuntijatyöryhmässä 
3. Vihreä kirja, jonka pohjalta voidaan järjestää julkinen konsultaatio (Consultation) 
4. Virkamiesvalmistelu komissiossa 
5. Lainsäädäntöehdotuksen vaikutusten arviointi (Impact assessment)  
6. Muiden pääosastojen kuuleminen (Inter-service consultation) 
7. Komissaarit hyväksyvät lainsäädäntöehdotuksen  
8. Tarvittaessa uusi julkinen konsultaatio 
9. Käsittely neuvostossa: työryhmät, Coreper, ministerikokous 
10. Käsittely Euroopan parlamentissa: 1–2 lukemista 
11. Mahdollinen käsittely sovittelukomiteassa 




2.2 Kotimainen EU-asioiden valmistelujärjestelmä 
1990-luvun puolivälissä toteutunut Suomen jäsenyys Euroopan unionissa 
edellytti uudenlaisen järjestelmän luomista kotimaisen lainvalmistelu-
koneiston rinnalle. Unionin jäsenenä Suomen pitää niin muodostaa neuvot-
telukannat unionin säädöshankkeisiin kuin osallistua yhteisön toimielimis-
sä tapahtuvaan päätöksentekoon. Eri kansallisten toimijoiden näkemysten 
                                                 
95 Jääskinen 2007, 294–296. 
96 Ks. Kortteinen 2004, 247–256. 
97 Ks. Get Connected: Effective Engagement in the EU, 12. 
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yhteensovittamiseksi luotu valmistelujärjestelmä on pysynyt pääpiirteis-
sään muuttumattomana koko EU-jäsenyyden ajan.  
Kunkin EU-lainsäädäntöhankkeen valmistelusta vastaa se ministeriö, 
jonka toimialaan asia sisältönsä puolesta kuuluu. Ministeriöiden välinen 
yhteistyö on kuitenkin EU-asioissa laajempaa ja säännönmukaisempaa 
kuin yksinomaan kotimaisissa lainsäädäntöhankkeissa. Kolmiportaisen, 
hierarkkisen yhteensovittamisjärjestelmän ylimpänä tasona on EU-
ministerivaliokunta, jonka alaisuudessa toimii kansliapäälliköiden tai hei-
dän sijaistensa muodostama EU-asioiden komitea98. Järjestelmän alimpana 
tasona ovat 36 asia-alueittain jaettua valmistelujaostoa. Jaostot voivat ko-
koontua suppeassa viranomaiskokoonpanossa tai laajassa, viranomaisten ja 
sidosryhmien edustajien muodostamassa kokoonpanossa99. Osa jaostoista 
toimii hyvinkin aktiivisesti, kun taas osa jaostoista on sähköpostilistan 
luonteisia. Muutamat jaostot kokoontuvat tuskin koskaan.100  
Eduskunnan osallistumisesta EU-asioiden valmisteluun on säädetty pe-
rustuslain 96 ja 97 §:ssä. Toimivaltaisen ministeriön tulee tiedottaa U- tai 
E-kirjelmällä eduskuntaa niistä unionin säädöshankkeista, jotka kuuluvat 
eduskunnan toimivallan piiriin. Lisäksi ministerit ja virkamiehet käyvät 
tarpeen mukaan henkilökohtaisesti kertomassa suurelle valiokunnalle ja 
erityisvaliokunnille hankkeiden etenemisestä. Valiokunnilla onkin tärkeä 
rooli EU-asioiden kansallisessa valmistelussa. EU-asioista voidaan järjes-
tää myös täysistuntokeskusteluja, joissa ei tehdä päätöksiä. Toistaiseksi 
unionia koskevat täysistuntokeskustelut ovat olleet harvinaisia101.  
Valtioneuvoston kanslian EU-sihteeristö (ns. VNEUS tai EUS) vastaa 
edellä kuvatun valmistelujärjestelmän toimivuudesta. Lisäksi EU-
sihteeristö mm. hoitaa unionin yleiseen kehittämiseen ja institutionaalisiin 
kysymyksiin liittyviä asioita102. Brysselissä sijaitseva Suomen pysyvä EU-
edustusto (ns. EUE) toimii yhteydenpitäjänä EU-instituutioiden ja suoma-
laisen valmistelukoneiston välillä. EU-edustuston päällikkö, Suomen pysy-
vä edustaja, sekä hänen sijaisensa edustavat Suomea Coreper-
                                                 
98 Ks. Raunio & Saari 2006, 57 ja 59. 
99 Paremman sääntelyn toimintaohjelma. Osa 1, 50–51. 
100 Haastattelut. 
101 ”Eduskunnassa usein kuullun näkemyksen mukaan EU-asioita tulisi käsitellä täysis-
tunnossa nykyistä useammin.” EU-menettelyjen kehittäminen. EU-menettelyjen tarkis-
tustoimikunnan mietintö, 18. 





kokouksissa103. Lisäksi edustustossa on yleensä 1–3 henkilöä, attaseaa, hoi-
tamassa kunkin hallinnonalan substanssikysymyksiä.  
 
 
3 Miten Suomi voisi paremmin vaikuttaa tulevaan  
EU:n lainsäädäntöön? 
3.1 Yleistä 
Nyt olisi hyvä aika keskustella siitä, miten Suomi voi unionin ”rivijäsene-
nä” osallistua mahdollisimman aktiivisesti tulevan EU-lainsäädännön laa-
timiseen104. Vuoden 2006 EU-puheenjohtajuuskausi on ohi, ja seuraava 
ajoittuu näillä näkymin vuoden 2020 alkupuoliskolle105.  
Tässä jaksossa pohditaan erilaisia keinoja, joiden avulla Suomi voisi 
saada neuvottelukannoilleen106 entistä enemmän näkyvyyttä. Havainnot 
perustuvat lähinnä liitteessä 1 kuvattuun haastattelumateriaaliin, mutta osit-
tain myös hallinnollisiin selvityksiin sekä kotimaiseen ja ulkomaiseen tie-
teelliseen kirjallisuuteen.  
Suomen EU-politiikan tavoitteiden sisältöön ei tässä yhteydessä oteta 
kantaa. Luonnollisesti Suomen näkemysten täytyy olla asiallisesti perustel-
tuja ja useissa muissakin jäsenmaissa hyväksyttäviä, jotta ne voitaisiin ot-
taa huomioon. Yhden haastateltavan mukaan huonoin mahdollinen peruste-
lu Suomen kannalle on se, että komission ehdotus tai sen osa ei ole meidän 
lainsäädäntömme mukainen; täytyyhän Suomen unionin jäsenmaana olla 
valmis muokkaamaan kansallista lainsäädäntöään. Unionijäsenyys ei silti 
tarkoita sitä, etteivät jäsenmaat – Suomi mukaan lukien – saisi pitää huolta 
omien erityisintressiensä turvaamisesta EU:n lainsäädäntöprosessissa. 
 
 
                                                 
103 Coreper II -kokouksissa jäsenmaita edustavat ns. pysyvät edustajat eli suurlähettiläät. 
Coreper I -kokouksiin osallistuvat pysyvien edustajien sijaiset eli asianomaisten edustus-
tojen virkahierarkiassa suurlähettilästä lähinnä seuraavat virkamiehet. Jääskinen 2007, 
246. 
104 ”Vaikuttaminen oli helpompaa silloin, kun valmisteltiin puheenjohtajuuskautta. Sil-
loinhan meistä oltiin erityisen kiinnostuneita. … Se, mikä on yhtäläisen tärkeää, kun 
puheenjohtajuuskausi on ohitse, että vaikutustyötä pystyy tekemään myös sen jälkeen.” 
Haastattelut. 
105 Neuvoston päätös neuvoston puheenjohtajuuden määräytymisjärjestyksestä 
2007/5/EY, Euratom, annettu 1 päivänä tammikuuta 2007, EUVL L 1, 4.1.2007, 11–12. 
106 Yleensä Suomi ei vastusta koko EU-säädöshanketta, vaan jotain tiettyä artiklaa tai 
tiettyjä artikloja komission ehdotuksessa. Haastattelut. 
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3.2 Yhteistyö komission kanssa 
Monien tutkimusta varten haastateltujen virkamiesten mielestä Suomen 
pitäisi toimia yhä aktiivisemmin jo silloin, kun jotakin EU:n säädöshanket-
ta vasta valmistellaan komissiossa. Neuvoston työryhmät, puhumattakaan 
Coreper- ja ministerikokouksista, ovat verrattain myöhäisiä työvaiheita 
unionin säädösvalmistelussa107. Useimmat haastateltavat ovat olleet sa-
moilla linjoilla kuin virkamies, jonka mukaan Suomen näkökantojen puo-
lustaminen on ”sitä vakavampaa ja vaikeampaa, mitä pidemmälle [EU:n 
lainsäädäntöprosessissa] mennään”. Haastatteluaineiston perusteella näyt-
tää siltä, että useat ministeriöt ovat viime vuosina lisänneet yhteydenpitoa 
lainsäädäntöhankkeista vastaaviin komission virkamiehiin, mutta ennakko-
vaikuttamista voitaneen edelleen tehostaa.  
Yksi tutkimushaastatteluissa esiin tulleista ongelmista on se, että Suo-
men kansallisen valmistelujärjestelmän toiminta painottuu EU:n lainsää-
däntöprosessin loppuvaiheeseen. Myös Paremman sääntelyn toimintaoh-
jelmassa on huomautettu, että kansallinen valmistelurakenne lähinnä tukee 
varsin pitkälle muotoutuneiden EU-säädösehdotusten käsittelyä. Lisäksi 
toimintaohjelmassa todetaan, että valmistelujärjestelmä ”jättää vähäiselle 
tuelle proaktiivisen etukäteisen vaikuttamisen EU:ssa suunnitteilla oleviin 
lainsäädäntötoimiin ja yleisempiin toimintalinjauksiin” (kursivointi täs-
sä).108 Kuitenkin, erityisesti viimeisimpien laajentumisten109 jälkeen, Suo-
men olisi entistä tärkeämpää pyrkiä vaikuttamaan jo silloin, kun komissio 
ei ole vielä antanut lainsäädäntöehdotustaan110. Neuvoston työryhmissä käy 
tällä hetkellä neuvottelemassa 27 jäsenvaltion edustajia. Yhden haastatelta-
van sanoin ”jos yksi avaa suunsa ja on eri mieltä, ja kukaan muu ei ole sa-
maa mieltä, niin sehän lakaistaan heti maton alle”. Toisaalta laajentumiset 
ovat hankaloittaneet komission virkamiesten työtä. Uusien EU-säädösten 
valmistelu on yhä vaikeampaa, sillä komission on otettava huomioon lu-
kuisien maiden erityistarpeet ja lainsäädäntöperinteet111.  
Muutamat haastatellut henkilöt ovat puolestaan kritisoineet sitä, ettei 
EU-säädöshankkeita valmistella kotimaassa läheskään aina riittävän laaja-
pohjaisesti. Aikainen ja kattava kansallinen koordinaatio on kuitenkin tär-
                                                 
107 Haastattelut. 
108 Paremman sääntelyn toimintaohjelma. Osa 1, 154. 
109 EU:n jäseniksi liittyivät 1.5.2004 Viro, Latvia, Liettua, Puola, Tsekki, Slovakia, Un-
kari, Kypros, Slovenia ja Malta sekä 1.1.2007 Romania ja Bulgaria. 
110 ”Success will often depend on how pro-active a country is.” Bunse & Magnette & 
Nicolaïdis 2005, 38. 
111 Yksi komission virkamies on ajatellut pienten maiden asemasta näin: ”We are so un-
derstaffed – we cannot take care of all the small Member States. They have to defend 
their interests themselves.” Bunse & Magnette & Nicolaïdis 2005, 35. 
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keää vaikuttavuuden näkökulmasta. Jos esimerkiksi eri ministeriöistä lähe-
tettäisiin komissiolle hyvin erilaisia, jopa ristiriitaisia viestejä, se voisi hei-
kentää Suomen näkemysten menestymismahdollisuuksia112. Toisaalta laa-
japohjaisen keskustelun ja luotettavan tutkimustiedon perusteella virkamie-
het pystyvät laatimaan parhaan mahdollisen neuvottelukannan sekä perus-
telemaan sen komissiolle ja muille jäsenmaille uskottavasti. Liian voimak-
kaasti Suomen erityispiirteistä lähtevä tarkastelu voi pahimmillaan johtaa 
jääräpäiseen edunpuolustukseen, jonka seurauksena uskottavuus sekä ko-
mission kanssa keskusteltaessa että myöhemmissä neuvotteluissa voi olla 
heikko.113 
Lainsäädäntöehdotuksen valmistelu komissiossa vie yleensä useita vuo-
sia. Ilmeisesti ei ole harvinaista, että valmistelu komission sisällä voi kes-
tää kolmesta kuuteenkin vuotta.114 Yksi virkamies huomautti, että komis-
sion kanssa asiointiin pätee sama sääntö kuin pienen jäsenmaan vaikutus-
pyrkimyksiin yleisemminkin: ”mitä aikaisemmin olet liikkeellä, sen pa-
rempi”. Jotta ministeriöiden vastuuvirkamiehet voisivat vaikuttaa siihen, 
millaiseksi jokin komission lainsäädäntöehdotus muotoutuu, on heidän en-
sin saatava tietoa siitä, mitä uutta lainsäädäntöä komissio suunnittelee. 
Useiden tutkimusta varten haastateltujen henkilöiden mukaan komission 
perusvalmistelu on tänä päivänä enimmäkseen avointa. Erilaisia tietolähtei-
tä ovat muun muassa:  
 
1) komission vuotuinen lainsäädäntö- ja työsuunnitelma115,  
2) sektorikohtaiset ohjelmat ja strategiat, 
3) valkoiset ja vihreät kirjat,  
4) julkiset konsultaatiot,  
5) komission koolle kutsumat asiantuntijatyöryhmät, 
6) komission järjestämät paneelikeskustelut sekä  
7) suorat kontaktit komission ja jäsenvaltioiden virkamiesten välil-
lä.116  
 
Mahdollisia kontaktihenkilöitä komissiossa on paljon – työllistäähän ky-
seinen toimielin kymmeniä tuhansia virkamiehiä. Tutkimushaastattelujen 
valossa keskeisimpiä tahoja, joihin kannattaisi pitää yhteyttä ovat: tietyn 
                                                 
112 Valtiontalouden tarkastusviraston suorittamassa tarkastuksessa ei löytynyt tässä suh-
teessa huomautettavaa. Tarkastuskertomus 122/2006 EU-säädösehdotuksen kansallinen 
käsittely erityisesti taloudellisten vaikutusten arvioinnin kannalta, Valtiontalouden tar-
kastusvirasto, 40. Vrt. Kassim & Peters & Wright 2000, 248, jossa kerrotaan Saksan EU-
asioiden koordinaatiojärjestelmän ongelmista. 
113 Ks. Hildénin ja Similän artikkeli.  
114 Haastattelut.  




lainsäädäntöhankkeen valmistelusta vastaava virkamies tai vastaavat vir-
kamiehet, heidän esimiehensä (yksikön päällikkö, johtaja, pääjohtaja), sa-
massa pääosastossa työskentelevät suomalaiset virkamiehet, asianomainen 





Komission annettua lainsäädäntöehdotuksensa Suomi osallistuu yhtenä 
EU:n jäsenmaana säädösvalmisteluun neuvoston työryhmässä, pysyvien 
edustajien kokouksessa Coreperissä ja asianomaisen ministerineuvoston 
kokouksessa. Komission säädösehdotusten käsittely neuvoston työryhmissä 
vie huomattavan osan EU-asioita valmistelevien virkamiesten työajasta. 
Tästä huolimatta Suomen kannan esittäminen virallisissa neuvotteluissa ei 
yksin riitä. Epävirallinen yhteistyö esimerkiksi komission, puheenjohtaja-
valtion, muiden jäsenvaltioiden ja Euroopan parlamentin edustajien kanssa 
on välttämätöntä neuvottelukannan menestymiseksi.117  
Brysselissä toimittaessa henkilökohtaiset kontaktit ovat äärimmäisen 
tärkeitä. Näyttää siltä, että ainakin maataloussektorilla Suomi on pyrkinyt 
systemaattisesti luomaan ja hyödyntämään verkostoja, ministeriön korkein 
virkamiesjohto ja ministeri mukaan lukien. Tosin useimmissa muissa mi-
nisteriössä johtoportaan yhteydenpito esimerkiksi komission korkeisiin 
virkamiehiin on ilmeisesti ollut valitettavan vähäistä.118 Korkean tason 
kontaktien lisäksi jokaisen yhteisöpolitiikan alalla työskentelevän suoma-
laisen deskivirkamiehen pitäisi tuntea ainakin kollegansa komissiossa ja 
muissa jäsenmaissa. Oikeus- ja sisäasioiden yhteistyössä taas korostuvat 
kontaktit ministerineuvoston sihteeristöön ja muihin jäsenmaihin. Yhtey-
den pitäminen puhelimella ja sähköpostilla sujuu helpommin sen jälkeen, 
kun ajankohtaisista EU-lainsäädäntöasioista on keskusteltu muutamaan 
otteeseen lounaalla, illallisella tai kokoustauoilla Brysselissä. Suomalaisille 
virkamiehille tällainen toiminta ei aina ole itsestään selvää, eivätkä esimie-
hetkään välttämättä näe verkostoitumista yhtenä tärkeänä osana työtehtä-
viä. Asiaan olisi välttämätöntä kiinnittää huomiota, mikäli Suomi haluaa 
olla mukana niissä keskusteluissa, joissa päätökset tosiasiassa tehdään.  
Vaikutusmahdollisuuksien kannalta keskeistä on ylläpitää kontakteja 
sekä nykyiseen että tuleviin puheenjohtajavaltioihin. Viimeksi mainitun 
valtion virkamiehiä ja ministereitä on syytä tavata hyvissä ajoin, sillä pu-
heenjohtajan ohjelma valmistellaan ja hankkeiden aikataulutuksesta pääte-
                                                 
117 Haastattelut. 
118 Haastattelut.  
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tään huomattavasti ennen puheenjohtajuuskauden alkamista. Yksi haasta-
teltava arvioi, että oikea aika vaikuttamiseen on noin kaksi vuotta ennen 
kunkin maan puheenjohtajuuskautta. Toinen virkamies katsoi, että ainoa 
tehokas keino vaikuttaa puheenjohtajan agendaan ovat suorat henkilökon-
taktit.  
Mitä tulee yhteistyöhön muiden jäsenvaltioiden kanssa, useat tutkimus-
ta varten haastatellut virkamiehet korostivat, että Suomen liittolaiset vaihte-
levat asiakohdittain. Silti haastateltujen mainitsemissa lukuisissa esimerk-
kitapauksissa samanmieliset jäsenvaltiot olivat tyypillisesti pohjoisia, avoi-
men markkinatalouden maita, kuten Iso-Britannia, Hollanti, Tanska, Ruotsi 
ja joskus Saksa. Kumppaneita oli toki löytynyt myös muista ilmansuunnis-
ta, riippuen muun muassa kyseessä olevasta lainsäädäntöalasta. Eräs yh-
teistyömuoto ovat epäviralliset kokoukset, joissa samansuuntaista neuvot-
telukantaa edustavat valtiot voivat pohtia, mitä jatkossa aiotaan ehdottaa, 
miten ja millä perusteilla.119 
Yhteyksiä muiden EU-maiden kanssa olisi hyvä pitää yllä niin Brysse-
lissä, pysyvien edustustojen välillä kuin Helsingin ja muiden pääkaupun-
kien välillä. Suorat kontaktit täkäläisistä ministeriöistä toisten jäsenvaltioi-
den pääministerin kanslioihin ja vastuuministeriöihin ovat olennaisia Suo-
men neuvottelutavoitteiden edistämisessä120. Yksi haastateltava ehdotti, 
että tiedonvälityksessä voitaisiin nykyistä useammin hyödyntää Suomen 
suurlähetystöjä kaikkien EU-maiden pääkaupungeissa. Toinen haastatelta-
va huomautti, että jos yhteistyötä tehdään yksinomaan Brysselissä pysy-
vien edustustojen kesken, vaarana on, etteivät Suomen näkemykset tosi-
asiassa välity neuvottelukumppanin pääkaupunkiin, tuon maan kannasta 
päättäville henkilöille.  
 
 
3.4 Yhteydet Euroopan parlamenttiin 
Euroopan parlamentin toimintaa voi olla hankala hahmottaa, sillä se koos-
tuu lähes kymmenestä poliittisesta ryhmästä, 20 pysyvästä valiokunnasta ja 
yli 700 parlamentaarikosta (nk. MEP)121. Lisäksi parlamentti ja eri poliitti-
set ryhmät työllistävät huomattavan määrän virkamiehiä. Euroopan parla-
mentti on yksittäisen jäsenvaltion näkökulmasta potentiaalinen vaikutus-
                                                 
119 Haastattelut. 
120 Ks. Hallituksen esitys Eduskunnalle laeiksi valtioneuvostosta annetun lain ja ulko-
asiainhallintolain 3 §:n muuttamisesta, HE 26/2000 vp. 
121 Ks. Euroopan parlamentin internet-sivut www.europarl.europa.eu.  
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kanava122. Suomi on kuitenkin niin pieni maa, ettei kaikissa EU-
lainsäädäntöhankkeissa liene mahdollista tai edes suositeltavaa pyrkiä vai-
kuttamaan asioiden etenemiseen parlamentissa. Yhteistyötä kannattaisikin 
kehittää niitä hankkeita ajatellen, joissa Suomella on puolustettavanaan 
tärkeitä erityisintressejä. Merkittävimmissä EU-lainsäädäntöasioissa olisi 
hyvä laatia etukäteen suunnitelma siitä, kuka Suomen valtionhallinnosta 
yrittää vaikuttaa parlamentin suuntaan, missä vaiheessa ja miten. 
Tutkimushaastatteluissa on tullut esiin, että on ongelmallista löytää par-
lamentista juuri se ihminen, joka lainsäädäntöhankkeesta kulloinkin vastaa. 
Tärkeimpiä potentiaalisia kontakteja parlamentissa ovat – asian käsittely-
vaiheesta riippuen – esittelijä eli ”raportööri”, ainakin suurimpien poliittis-
ten ryhmien varjoesittelijät eli ”varjoraportöörit”, suomalaiset europarla-
mentaarikot, suurimpien poliittisten ryhmien koordinaattorit lainsäädäntö-
ehdotusta käsittelevissä valiokunnissa, kaikkien edellä mainittujen 
MEP:ien avustajat sekä asiaa hoitava virkamies parlamentin sihteeristössä.  
Suomen valtionhallinnon ja parlamentin suomalaisedustajien väliset yh-
teydet ovat toimineet hyvin jo ennen vuoden 2006 puheenjohtajuuskautta 
sekä sen aikana. Tarkoituksena ilmeisesti on, että ainakin Suomen yhteen-
sovitettu neuvottelukanta toimitettaisiin jokaisessa EU-lainsäädäntöasiassa 
tiedoksi kaikille suomalaisille europarlamentaarikoille, vaikka todellisuu-
dessa näin ei aina muisteta tai huomata tehdä.123 Ajatuksena yhteistyössä ei 
vaikuta olevan se, että Suomi lähettäisi omille europarlamentaarikoilleen 
ohjeet siitä, miten heidän pitäisi äänestää. Silti suomalaisille MEP:eille on 
hyödyllistä, että he tuntevat kotimaansa kannan ja sen perustelut ainakin 
merkittävimmissä lainsäädäntöhankkeissa124. 
Kuten Suomen valtion äänimäärä ministerineuvostossa, myös suoma-
laisten MEP:ien yhteenlaskettu äänimäärä parlamentissa on melko vaati-
maton125. Siksi muutkin mahdolliset vaikutuskanavat parlamentissa kannat-
taisi ottaa mahdollisimman hyvin käyttöön. Esimerkkinä voidaan mainita, 
että eräässä säädöshankkeessa, jonka tiimoilta Suomi lähetti suomalaisille 
europarlamentaarikoille papereita suomeksi, Ruotsi toimitti kaikille 
MEP:eille ja heidän avustajilleen englanninkielisiä papereita, joissa esitel-
tiin Ruotsin kantoja ja niiden perusteluja126. Hyviä käytäntöjä löytyy luon-
                                                 
122 ”Jos saa yhdenkin vaikutusvaltaisen MEP:in taakseen, sillä voi olla huomattavasti 
suurempi vaikutus kuin jos saa koko komission taakseen.” Haastattelut. 
123 Haastattelut. 
124 ”Huolimatta europuolueiden vähittäisestä vahvistumisesta … kansalliset rajalinjat 
ovat edustajien toiminnassa edelleen usein yhtä määräävässä asemassa kuin eurooppa-
laisten puolueiden ohjelmat ja linjaukset.” Tiilikainen & Helander & Heliskoski 2005, 
83. 




nollisesti myös kotimaasta. Yksi suomalainen virkamies kertoi tehneensä 
epävirallista yhteistyötä tiettyyn lainsäädäntöhankkeeseen ”raportööriksi” 
nimetyn, toisesta jäsenmaasta kotoisin olevan MEP:in ja hänen avustajansa 
kanssa – hyvällä menestyksellä. 
Ministeriöissä ja Suomen EU-edustustossa on muutaman viime vuoden 
aikana tehostettu vaikuttamista Euroopan parlamentin suuntaan. Silti useat 
virkamiehet eivät vieläkään ajattele tätä toimintaa automaattisena osana 
EU-lainsäädäntöhankkeiden hoitamista.127 Yhteistyötä Euroopan parlamen-
tin kanssa on välttämätöntä edelleen kehittää, sillä parlamentin muodolli-




3.5 Tärkeimpien hankkeiden priorisointi 
Suomessa valtionhallinnon tehokkuus on verrattain korkealla tasolla ja 
käytettävissä olevat henkilöstöresurssit ovat melko ohuet. Vuonna 1995 
toteutunut EU-jäsenyys on tuonut ministeriöille valtavasti lisää työtä. 
Työmäärä on entisestään kasvanut komission järjestämien julkisten konsul-
taatioiden yleistyessä.128 Toisaalta kotimaisen lainvalmistelun laatuvaati-
mukset ovat kasvaneet. Parempaan sääntelyyn kiinnitetään tänä päivänä 
yhä enemmän huomiota129.  
Useissa ministeriöissä samat virkamiehet vastaavat niin EU-
säädösvalmistelusta kuin kansallisesta lainvalmistelusta tietyllä alalla. Vir-
kamiehillä, jotka EU-hankkeita hoitavat, on suuri vastuu. Usein he toimi-
vat kansallisen politiikan muotoilijoina kotimaan hallinnossa, valmistelevat 
Suomen neuvottelukannan sekä esittelevät sen esimiehilleen ja poliittisille 
päättäjille. Lisäksi he osallistuvat asian valmisteluun komissiovaiheessa ja 
edustavat Suomea neuvoston työryhmässä. Toisin sanoen yksi tai muutama 
EU-hankkeesta vastaava virkamies on mukana asian kaikissa käsittelyvai-
heissa ja lopulta vielä huolehtii valmiin säädöksen toimeenpanosta ja sen 
valvonnasta kansallisella tasolla.130 
Edellä mainitun valossa on selvää, että vaikuttamistyöhön käytettävissä 
olevat voimavarat ovat ministeriöissä hyvin rajalliset. Jollei EU-asioita 
hoitavien virkamiesten määrää lisätä joko resursseja uudelleen kohdenta-
malla tai uutta henkilöstöä palkkaamalla, on pakko miettiä tarkoin, mihin 
säädösehdotuksiin yritetään vaikuttaa jo varhaisessa vaiheessa ja useita eri 
                                                 
127 Haastattelut. 
128 Haastattelut. Julkisista konsultaatioista ks. jakso 2. 
129 Sääntelyn kehittämiseen tähtäävistä toimista ks. Ervastin artikkeli. 
130 Antola 2004, 75–76. 
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vaikutuskanavia hyödyntäen131. Erityisen aikaa vievää on yhteydenpito 
Euroopan parlamenttiin, joten se pitänee rajata kaikkein tärkeimpiin EU-
säädöshankkeisiin, kuten edellä on jo esitetty. Niiden asioiden, jotka eivät 
näytä aiheuttavan Suomelle suuria ongelmia, työstämiseen taas keskitytään 
lähinnä neuvoston työryhmissä. 
Valtiontalouden tarkastusviraston tekemässä tuoreessa tarkastuksessa 
havaittiin, että Suomen EU-asioiden valmistelujärjestelmään ei liity varsi-
naista strategista ohjausta, jonka avulla kyettäisiin tunnistamaan etukäteen 
kansallisesti merkittävät hankkeet ja vaikuttamaan niihin painokkaammin 
jo komission valmisteluvaiheessa. Kaikki säädöshankkeet käsitellään jär-
jestelmässä jokseenkin samoin tavoin niiden laajuudesta riippumatta.132 
EU-asioita valmistelevat virkamiehet tuntuvat silti tekevän käytännön työs-
sään priorisointia hankkeiden välillä133. Ketä varten siis tarvittaisiin hanke-
luetteloja tai strategisia linjauksia siitä, mitkä EU:n lainsäädäntöhankkeet 
tai toimintapolitiikat ovat Suomen kannalta keskeisiä?  
Yksi haastateltava toi esiin sen, että prioriteettien miettiminen on tär-
keää ministeriöiden virkamiesjohdon, EU-sihteeristön ja pysyvän edustus-
ton kannalta. Nämä tahot johtavat tai koordinoivat hyvin monien eri EU-
lainsäädäntöhankkeiden hoitamista. Prioriteetteja määriteltäessä olisi tilai-
suus pohtia, mihin hankkeisiin niukkoja resursseja erityisesti kohdenne-
taan. Lisäksi keskeisimpien unionin lainsäädäntöasioiden tunnistaminen 
hyvissä ajoin palvelisi ministerien, kansanedustajien, sidosryhmien ja leh-
distön tiedontarvetta siitä, mihin säädöshankkeisiin kannattaa lähiaikoina 
erityisesti kiinnittää huomiota.  
Valtioneuvoston kanslia on 13.6.2007 päivätyssä kirjeessään pyytänyt 
ministeriöitä toimittamaan tiedot tärkeimmistä ja laajimmista lainsäädäntö-
hankkeistaan hallituksen lainsäädäntösuunnitelman hankeosaa varten. Kir-
jeessä kerrotaan, että hallitus tukee ja seuraa tarkemmin yhteensä 10–30 
lainsäädäntöhankkeen valmistelua, jotka ovat tärkeitä hallitusohjelman to-
teuttamisen kannalta, yhteiskunnallisesti ja/tai taloudellisesti merkittäviä, 
poikkihallinnollisesti vaikuttavia, oikeusjärjestyksen kokonaisuuden kan-
nalta merkittäviä ja/tai EU-poliittisesti ajankohtaisia (kursivointi tässä)134. 
Hankeosaa laadittaessa tulee varmistaa, että viimeksi mainittu kriteeri 
huomioidaan riittävän laajasti. Jotta Suomi voisi osallistua EU:n lainsää-
                                                 
131 “Given their lack of resources smaller countries have to prioritise heavily … .” Bunse 
& Magnette & Nicolaïdis 2005, 38. 
132 Tarkastuskertomus 122/2006 EU-säädösehdotuksen kansallinen käsittely erityisesti 
taloudellisten vaikutusten arvioinnin kannalta, Valtiontalouden tarkastusvirasto, 92. 
133 Haastattelut. 




däntöprosessiin mahdollisimman painokkaasti, lainsäädäntösuunnitelman 
hankeosaan pitäisi sisällyttää lähitulevaisuuden tärkeimmät sekä kansalli-
set että unionin säädöshankkeet135. 
 
 
3.6 Strateginen johtaminen 
Edellä selostetun mukaisesti priorisointi on välttämätöntä, jotta ministe-
riöiden käytössä olevat resurssit unionin säädöshankkeiden hoitamiseen 
hyödynnetään tarkoituksenmukaisella tavalla. Asiaa voi tarkastella myös 
poliittisen päätöksenteon näkökulmasta. Nykyisen EU-asioiden valmistelu-
järjestelmän puitteissa mikään taho ei erottele kansallisesti tai muuten mer-
kittäviä hankkeita, ainakaan ennen kuin virallinen komission säädösehdo-
tus saapuu Suomeen. Valtioneuvoston EU-sihteeristön rooli yhteensovit-
tamisessa painottuu niihin asioihin, jotka toimivaltaisten ministeriöiden 
käsityksen mukaan edellyttävät kansallista koordinointia.136  
Jotkut tutkimuksen yhteydessä haastatellut virkamiehet ovat toivoneet 
EU-lainsäädäntöasioiden käsittelyyn lisää poliittista ohjausta137. On selvää, 
että ministerit ovat niin kiireisiä, etteivät he ehdi perehtyä jokaiseen kes-
keneräiseen säädöshankkeeseen. Vaikka EU-ministerivaliokunta kokoon-
tuu kerran viikossa, tapaamisiin varattu aika on rajallinen ja painopiste on 
yleensä tulevien ministerineuvoston kokousten ja Euroopan yhteisöjen 
tuomioistuimen asioissa138.  
Syksyllä 2007 laadittavassa lainsäädäntösuunnitelmassa olisi hyvä tilai-
suus esitellä hallituksen EU-politiikan strategiset linjaukset sekä laajimmat, 
tärkeimmät ja/tai ongelmallisimmat unionin säädöshankkeet ja Suomen 
hallituksen alustavat kannat niihin. Tällöin poliittisen johdon näkemys olisi 
ajoissa virkamiesten ja kansalaisten tiedossa ainakin huomattavimmissa 
EU-hankkeissa. Samalla hallitus voisi palvella eduskunnan suuren valio-
kunnan ja erityisvaliokuntien tarvetta saada tietoa tulevista, horisontaalisis-
ta EU-asioista139. Lisäksi lainsäädäntösuunnitelmassa voitaisiin täsmentää, 
millä aloilla ja missä asioissa Suomi aikoo harjoittaa progressiivista ja 
                                                 
135 Ks. Talan artikkeli. 
136 Tarkastuskertomus 122/2006 EU-säädösehdotuksen kansallinen käsittely erityisesti 
taloudellisten vaikutusten arvioinnin kannalta, Valtiontalouden tarkastusvirasto, 8, 27 ja 
92. 
137 Yhden haastatellun henkilön mielestä ”se, mikä puuttuu, on, että käsittelyn kuluessa 
saataisiin ministereiltä kantaa, onko [kyseessä Suomen kannalta] oikeasti tärkeä asia. 
Virkamiehet sanovat, että tämä on poliittinen kysymys. Ei sitä koskaan ole testattu millä 
tavalla tärkeä se on ministereille.” 
138 Haastattelut. 




aloitteellista EU-politiikkaa. Paremman sääntelyn toimintaohjelmassa on 
mainittu yhtenä lainvalmistelun suurimmista ongelmista EU-
lainsäädäntöön vaikuttamisen reaktiivisuus140. Yhden haastateltavan sanoin 
”koko Suomen valmistelukoneisto on viritetty reagoimaan komission ehdo-
tuksiin eikä vaikuttamaan komission ajatteluun”. Tulevaisuudessa lienee 
syytä myös miettiä ajankohtaisten EU-säädöshankkeiden ottamista näky-
vämmin mukaan hallituksen tärkeimpään politiikkainstrumenttiin eli halli-
tusohjelmaan. 
Johtamiseen ja työtehtävien organisointiin liittyen useat haastatellut 
henkilöt ovat kritisoineet sitä, että tiettyjen ministeriöiden ylimmässä vir-
kamiesjohdossa ja keskijohdossa toimivat henkilöt eivät ole kovin kiinnos-
tuneita EU-asioista. Tämä on johtanut muun muassa unionin lainsäädäntö-
asioiden hoitoon varattujen henkilöstöresurssien alimitoittamiseen. Esi-
miesten asennoituminen tosin vaihtelee huomattavasti ministeriöstä toi-
seen.141 Lisäksi virkamiesjohdon asema itse vaikuttamistyössä on – tai ai-
nakin sen pitäisi olla – huomattava. Haastattelujen perusteella Suomella on 
selvästi parannettavaa monitasoisessa vaikuttamisessa. Vaikka täällä hal-
lintokulttuuri on hyvin epähierarkkinen, komissiossa ja monissa muissa 
jäsenmaissa hierarkiaa noudatetaan tiukemmin, jolloin ylemmän tason kon-
taktien merkitys korostuu142.  
Monitasoinen vaikuttaminen tarkoittaa käytännössä sitä, että ennen kuin 
Suomesta otetaan yhteyttä johtavaan virkamieheen toisessa jäsenmaassa tai 
komissiossa, pitää asia ensin selittää alemman tason virkamiehelle. Esi-
mies, joka ei tunne asian yksityiskohtia, kääntyy todennäköisesti alaisensa 
puoleen ja kysyy tältä lisätietoja.143 Yhteyksiä pitää siis hoitaa kaikilla hal-
lintohierarkian portailla. On kuitenkin huomattava, että korkeiden virka-
miesten tapaamisten organisointi saattaa osoittautua työlääksi, sillä heidän 
aikataulunsa ovat usein kiireisiä. Monitasoista vaikuttamista kannattanee 
käyttää hyväksi erityisesti tilanteissa, joissa näyttää siltä, että Suomen nä-
kemys ei mene läpi asia-argumenteilla.  
 
                                                 
140 Paremman sääntelyn toimintaohjelma. Osa 1, 158. 
141”Jos virkamiehenä ajattelee, niin onhan se kauhean hieno tilanne, kun saa käyttää val-
taa, tehdä lakeja. … Jos taas mietitään näitä paremman sääntelyn ajatuksia, niin eivät ne 
siinä aina oikein toteudu, että joku iältänsä nuorempi hallitussihteeri tai ylitarkastaja 
pannaan ihmettelemään jotain asiaa. Sitten hänet lähetetään edustamaan Suomea … il-
man, että siitä asiasta olisi käyty kunnon keskustelua niin kuin kansallisista laeista käy-
dään. Tämän asian voisi jokainen toimivaltainen ministeriö… panna kohdaltansa kun-
toon.” Haastattelut. 
142 Yksi haastateltava ilmaisi asian seuraavasti: Pitää olla ”tarpeeksi kanuunoita kummal-





Useimmat tutkimuksen yhteydessä haastatellut, EU-asioita valmistelevat 
virkamiehet olivat tyytyväisiä Suomen kompromissihakuiseen toimintata-
paan144. Tosin muutamat henkilöt esittivät kysymyksen siitä, pitäisikö 
Suomen kannalta kaikkein ongelmallisimpia säädöshankkeita vastustaa 
loppuun saakka ja jopa äänestää tarvittaessa vastaan. Ilmeisesti Suomi on 
koko EU-jäsenyytensä aikana tehnyt näin hyvin harvoin. Yksi haastateltu 
virkamies huomautti, että muut jäsenmaat tietävät Suomen antavan lähes 
aina periksi viimeistään ministerineuvostossa, mikä vähentää Suomen pai-
noarvoa jo aiemmissa neuvotteluissa. Koska kyse on keskeisestä Suomen 
EU-poliittisesta linjanvedosta, hallitus voisi pohtia kysymystä esimerkiksi 
lainsäädäntösuunnitelman strategisessa osassa.  
Kun katsotaan tarkemmin sitä, miten suomalaiset neuvottelijat Brysse-
lissä toimivat, haastatteluissa tuli esiin sekä kiitoksia että kehittämisehdo-
tuksia. Hyvää on esimerkiksi se, että Suomen neuvottelutapa on asiakes-
keinen. Yksi haastateltava huomautti, että Suomi on kansallisesti saattanut 
EU-sääntelyä voimaan hyvällä prosentilla, mistä on saatu lisäarvoa. Saman 
henkilön mielestä suomalaiset virkamiehet ovat keskimäärin hyvin valmis-
tautuneita ja tietävät, missä mennään. Suomella on lisäksi ollut erinomai-
nen kyky muokata kantaansa neuvottelujen edetessä. Toisen haastateltavan 
mukaan Suomen edustajilla on yleensä pitkä kokemus ja hyvä näkemys145. 
Kehitettävää suomalaisilla neuvottelijoilla on ainakin selkeydessä. Tosin 
selkeä ilmaisu voi olla vaikeaa silloin, kun Suomen kansallinen neuvotte-
lukanta on muodostettu kompromissien myötä. Silti tähän tulisi pyrkiä. 
Suomalaisille ei myöskään tunnu olevan luontevaa sinnikäs lobbaaminen, 
jota Brysselissä toisinaan tarvittaisiin.  
Jos Suomi ei voi mitenkään hyväksyä neuvoston puheenjohtajan esitys-
tä, kannattaa puheenjohtajamaan ja muiden jäsenmaiden edustajille toimit-
taa englanninkielinen paperi, jossa on esitetty selkeät perustelut Suomen 
kannalle ja konkreettinen muutosesitys säädöstekstin muodossa. Yhden 
haastateltavan mukaan Suomen tekemät taustapaperit eivät aina ole olleet 
loppuun asti hiottuja vaikuttavuuden näkökulmasta. Lisäksi muutamat 
haastatellut henkilöt olivat sitä mieltä, että suomalaisten neuvottelijoiden 
kannattaisi panostaa tärkeimpien näkökohtien esittämiseen ja perustelemi-
seen (key messages). Taustoja, lisäperusteluja ja vähemmän merkitykselli-
siä muutosehdotuksia kun voi välittää neuvottelukumppaneille ja puheen-
johtajalle myöhemmin paperilla tai sähköpostitse. Komission säädösehdo-
                                                 
144 Yhden haastateltavan mukaan ”Suomen neuvottelutavoite on sopia asioista.” 




tuksen kriittisiin kohtiin keskittyminen on sitä tärkeämpää, mitä pidemmäl-
le EU:n lainsäädäntöprosessissa edetään. Yksittäisen jäsenmaan vaikutus-
mahdollisuudet nimittäin kaventuvat koko ajan suppilon lailla.146  
 
 
3.8 Motivaation säilyttäminen 
Lähes kaikki tutkimuksen yhteydessä haastatellut, EU-asioita valmistelevat 
virkamiehet ovat sitä mieltä, että heidän työnsä on pääsääntöisesti moti-
voivaa147. Silti parannettavaa on paljon. Muutamat henkilöt valittivat työ-
uupumusta ja toistuvia määräaikaisia virkanimityksiä. Jotkut taas kritisoi-
vat EU-asiantuntemuksen aliarvostusta ministeriöissä ja kaipasivat johdolta 
lisää tukea. Monet katsoivat, että virkamieskiertoa olisi tuettava systemaat-
tisemmin. Esimiesten tulisi huomattavasti nykyistä enemmän rohkaista 
alaisiaan hakeutumaan esimerkiksi kansallisiksi asiantuntijoiksi EU:n toi-
mielimiin tai attaseoiksi Suomen pysyvään edustustoon. Lisäksi kotimaa-
han palaavien henkilöiden osaaminen kannattaisi hyödyntää mahdollisim-
man tehokkaasti heidän tulevissa työtehtävissään. Komennuksen aikana 
virkamies luo arvokkaita henkilökontakteja ja saa tietoa EU:n päätöksente-
kojärjestelmän käytännön toiminnasta, mikä parantaa sekä ko. henkilön 
työmotivaatiota että Suomen vaikutusmahdollisuuksia jatkossa.  
Parhaimmillaan komissioon lähetetyt suomalaisvirkamiehet voivat 
päästä jo Brysselissä työskennellessään vaikuttamaan Suomelle tärkeiden 
EU-lainsäädäntöehdotusten muotoiluun. Haastatteluissa on käynyt ilmi, 
että monet muut jäsenmaat lähettävät systemaattisesti komissioon kansalli-
sia asiantuntijoita silloin, kun valmisteltavana on joku niiden näkökulmasta 
keskeinen säädöshanke. Suomessa tätä on tehty jonkin verran, mutta asian-
tuntijavirkamiesten strategista sijoittamista komissioon voitaisiin suunni-
tella ja hyödyntää huomattavasti enemmän. Muutoinkin suomalaisten rek-
rytoitumista unionin palvelukseen lienee syytä tukea selvästi nykyistä voi-
makkaammin, sillä useita merkittävissä asemissa olevia henkilöitä on pois-
tunut tai poistuu lähivuosina EU:n toimielimistä. Suomalaiset virkamiehet 
esimerkiksi komissiossa, parlamentissa tai neuvoston sihteeristössä ovat 
yksi tärkeä tiedonsaanti- ja vaikutuskanava uutta EU-lainsäädäntöä tehtäes-
sä. 
Tutkimushaastattelujen perusteella virkamiehillä on erilaisia koulutus-
tarpeita, joihin vastaamalla työn motivoivuutta ja tehokkuutta olisi mah-
                                                 
146 Haastattelut. 
147 Yksi haastateltu virkamies oli sitä mieltä, että Suomen kantojen menestymisen taus-
talla on ennen kaikkea ”valmistelijoiden innostuneisuus ja … suuri kunnianhimo. Se on 
toisaalta hauras asia, koska se riippuu niin [paljon] henkilöstä.”  
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dollista lisätä. Uusien EU-asioita hoitavien virkamiesten olisi hyvä saada 
koulutusta esimerkiksi neuvottelutaidosta ja EU:n instituutioiden toimin-
nasta. Tällöin he voisivat tehdä vaikuttamistyötä tehokkaammin alusta asti. 
Haastateltavat näkivät lisäksi tärkeinä kokeneempien kollegojen antaman 
ohjauksen ja aivoriihi-tyyppiset koulutustilaisuudet. Kielten, erityisesti 
englannin kielen, opetus on ilmeisesti toiminut hyvin, mutta sitä kaivataan 
edelleen.148 
Erityisen ongelmallisina nähtiin ne tilanteet, jolloin tietystä sektorista 
vastaava virkamies vaihtuu joko pysyvässä edustustossa tai ministeriössä. 
Jatkuvuuden varmistaminen ei tunnu toimivan niin kuin sen olisi hyvä toi-
mia. Yhden haastateltavan sanoin EU-edustustossa tapahtuu vaihtojen yh-
teydessä ”hirvittävä institutionaalisen muistin katoaminen”. Suomeen pa-
laavan virkamiehen ja hänen seuraajansa pitäisi työskennellä jonkin aikaa, 
ainakin muutama viikko, yhdessä edustustossa (Hand over -jakso), mikä ei 
nykyisin ole mahdollista. Kun taas miehitys vaihtuu ministeriöiden sisällä, 
pois lähtevän virkamiehen ja hänen seuraajansa olisi hyvä käydä yhdessä 





Suomen osallistuminen unionin lainsäädäntötoimintaan on jäänyt aiemmis-
sa lainvalmistelun kehittämisohjelmissa, Paremman sääntelyn toimintaoh-
jelma mukaan lukien, vähälle huomiolle. EU:n lainsäädäntöprosessiin osal-
listumista ei kuitenkaan saisi unohtaa silloin, kun pyritään parantamaan 
lainvalmistelun tasoa – onhan uusi EU-sääntely joko suoraan sovellettava-
na tai kansallisesti täytäntöön pantuna osa Suomen lainsäädäntöä.  
Oikeusministeri Brax korosti puheessaan PK-yritysvaltuuskunnan ke-
säkokouksessa Tampereella 17.8.2007, että ”useiden vuosien pitkäjäntei-
nen työ säädösvalmistelun laadun parantamiseksi erityisesti EU:ssa ja kan-
sainvälisellä tasolla on osoittanut, että tuloksekas työ lainvalmistelun laa-
tuongelmien poistamiseksi vaatii vahvaa poliittista tukea” (kursivointi täs-
sä)150.  Lainsäädäntösuunnitelman  strategisessa  osassa  hallituksella  on 
                                                 
148 Haastattelut. 
149 ”Se, että voi seurata senioria useammassa kokouksessa, kuulla ja nähdä, miten tämä 
toinen toimii, ettei joudu kylmiltään kehiin, se on hirveän tärkeää.” Haastattelut. 
150 Oikeusministeri Tuija Brax PK-yritysvaltuuskunnan kesäkokouksessa Tampereella 
17.8.2007. Tehokas hallinto ja yritysten oikeusturva. Hallituksen toimenpiteet paremman 




yksinomaan kansallisten kysymysten ohella tilaisuus ottaa kantaa siihen, 
miten Suomen osallistumista EU:n lainsäädäntöprosessiin niin sisällölli-
sesti (Suomen EU-poliittiset tavoitteet) kuin muodollisesti (vaikutustavat ja 
-kanavat) aiotaan jatkossa kehittää151.  
Edellä on jo korostettu, että lainsäädäntösuunnitelman hankeosaa koot-
taessa taas on varmistettava, että hankeosaan otetaan puhtaan kansallisten 
lainsäädäntöhankkeiden ohella Suomen kannalta tärkeimmät tulevat EU-
säädöshankkeet. Näin vältytään vaaralta, että lainsäädäntösuunnitelman 
laatiminen ja säädöspolitiikan korostaminen johtavat kotimaisten hankkei-
den priorisointiin, jolloin EU-lainsäädäntöasioiden valmisteluun – erityi-
sesti epäviralliseen vaikuttamiseen – jäisi entistä vähemmän aikaa. Minis-
teriöiden käytettävissä olevien henkilöstöresurssien riittävyyttä ja allokoin-




Lopuksi käydään lyhyesti läpi tekijöitä, jotka näyttävät tutkimusaineiston 
valossa olevan keskeisiä Suomen neuvotteluaseman parantamiseksi. Pel-
kistäen voidaan sanoa, että mitä aikaisemmin yritetään vaikuttaa, sen pa-
rempi. Ennen kuin komissio on antanut lainsäädäntöehdotustansa, yhtey-
denpito ainakin komissiossa hankkeesta vastaavien henkilöiden kanssa on 
välttämätöntä. Proaktiivinen vaikuttaminen ei kuitenkaan tarkoita sitä, että 
komissiolle kerrotaan vain toimivaltaisen ministeriön käsitys siitä, millai-
nen uusi EU-lainsäädäntö olisi Suomen näkökulmasta toivottavaa. Myös 
muun valtionhallinnon, eduskunnan ja sidosryhmien näkemykset tulee sel-
vittää ja ottaa huomioon riittävän aikaisessa vaiheessa. Lisäksi kaikille 
näille tahoille on välitettävä ajanmukaiset tiedot asian etenemisestä. Laaja-
pohjainen kansallisten kantojen valmistelu parantaa demokratian aitoa to-
teutumista ja helpottaa vakuuttavien argumenttien muotoilemista. 
Komission annettua lainsäädäntöehdotuksensa suomalaisten neuvotteli-
joiden on pakko toimia tiiviissä yhteistyössä muiden jäsenmaiden edusta-
jien kanssa, sillä Suomen äänimäärä ministerineuvostossa on melko vaati-
maton. Erityisesti silloin, kun säädösehdotusta vasta käsitellään neuvoston 
työryhmissä, suomalaisten on etsittävä liittolaisia sekä sovittava samanmie-
listen maiden kanssa tulevasta neuvottelutaktiikasta. Suomalaisten virka-
miesten kannattaisi panostaa huomattavasti nykyistä enemmän henkilökoh-
                                                 
151 ”[P]ienen maan jäsenmaan menestys edellyttää selkeää strategiaa. Pieni maa voi me-
nestyä vain, jos se tietää mitä haluaa. Strategia tarjoaa mahdollisuuden asettaa pidemmän 
aikavälin tavoitteita ja mahdollisuuden asettaa tavoitteet myös tärkeysjärjestykseen.” 
Antola 2004, 92.  
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taisen kontaktiverkoston luomiseen152. Epävirallinen vaikuttamistyö ei kui-
tenkaan saa jäädä yksittäisten virkamiesten kiinnostuksen varaan, vaan se 
on nähtävä keskeisenä osana kaikkien EU-asioita valmistelevien virka-
miesten työtä. 
Haastatteluaineiston perusteella vaikuttaa siltä, että useimmista ministe-
riöistä pidetään kohtuullisesti yhteyttä komissioon ja muihin jäsenmaihin. 
Vähemmälle huomiolle tuntuu jääneen Euroopan parlamentti, joka kuiten-
kin on merkittävä toimija EU:n lainsäädäntöprosessissa. Viimeisimmällä 
puheenjohtajuuskaudella parlamenttisuhteiden kehittämiseen on tosin pa-
nostettu. Jatkossa on hyvä ylläpitää näitä kontakteja sekä luoda uusia kes-
kusteluyhteyksiä, myös muiden tahojen kuin suomalaisten europarlamen-
taarikkojen kanssa. Suomi on pieni maa, eikä ministeriöillä ole mahdolli-
suutta monien eri vaikutuskanavien käyttöön kaikissa EU:n lainsäädäntö-
hankkeissa. Niukkojen resurssien vuoksi asioiden etenemiseen Euroopan 
parlamentissa täytynee yrittää vaikuttaa vain kaikkein olennaisimmissa 
hankkeissa. 
Kun jokin Suomen näkökulmasta tärkeä valmisteltavana oleva EU-
säädös näyttää kehittyvän huolestuttavaan suuntaan, Suomen erityisintres-
sejä edistetään tehokkaimmin monitasoisella vaikuttamisella. Yhteyksiä 
EU:n toimielimiin ja muihin jäsenvaltioihin on syytä pitää yllä kaikilla eri 
hierarkiatasoilla (deskivirkamies – keskijohto – ylin virkamiesjohto – mi-
nisteri). Esimerkiksi valtiosihteerien toimenkuvaa voisi ehkä kehittää niin, 
että he osallistuisivat enemmän EU-vaikuttamiseen ja verkostoituisivat eri 
maiden kollegojen ja komission korkeiden virkamiesten kanssa.  
Parhaimmillaan Suomi esiintyy uutta EU-lainsäädäntöä tehtäessä ”avoi-
mesti, rakentavasti ja johdonmukaisesti”. Suomen vaikutusvalta ei perustu 
niinkään äänimäärään vaan asiantuntemukseen. Pystyäkseen esiintymään 
uskottavasti Suomen neuvottelijoiden täytyy ns. tehdä kotiläksynsä eli tun-
tea käsiteltävänä oleva lainsäädäntöhanke perinpohjaisesti, niin juridisesti 
kuin sisällöllisesti. Toisaalta suomalaisilla neuvottelijoilla olisi kehitettävää 
ainakin selkeässä ilmaisussa ja taustapaperien laatimisessa. Englanninkie-
listen paperien, joissa kerrotaan Suomen kanta ja sen pääasialliset peruste-
lut, jakaminen on tehokas vaikuttamiskeino, jota voitaisiin hyödyntää 
huomattavasti nykyistä useammin.153 
Tutkimushaastatteluissa on käynyt ilmi, että EU-lainsäädäntöasioita 
hoitamaan on toistaiseksi riittänyt koulutettuja, innostuneita ja monasti 
kansainvälistä kokemusta hankkineita henkilöitä. Kuitenkin valtion eli 
myös ministeriöiden on työnantajina pysyttävä houkuttelevina vaihtoehtoi-
                                                 
152 ”Välillä tuntuu, että tärkeämpiä ovat ne epäviralliset [vaikuttamiskeinot]. Se, miten 




na kiristyvän työvoimakilpailun oloissa154. Lähes kaikki tutkimuksen yh-
teydessä haastatellut virkamiehet kertoivat työnsä olevan pääsääntöisesti 
motivoivaa. Muutamat valittivat kuitenkin työuupumusta ja toistuvia mää-
räaikaisuuksia. Monet haastatellut kaipasivat lisää koulutusta sekä tukea 
esimiehiltä. Vain lisäämällä ministeriöiden keski- ja ylemmän johdon kiin-
nostusta EU-asioiden hoitoa kohtaan, varmistamalla virkamiehille mielek-
käät etenemismahdollisuudet sekä tarjoamalla heille riittävästi koulutusta 
ja tukea voidaan taata, että Suomen valtionhallinnossa on jatkossakin päte-
viä ja motivoituneita virkamiehiä valmistelemassa EU-asioita. 
Kuvioon 2 on koottu yhteen tässä artikkelissa aiemmin esitellyt, Suo-
men kantojen menestymisen kannalta keskeiset tekijät. Kun näihin näkö-
kohtiin kiinnitetään erityistä huomiota, Suomen vaikutusmahdollisuuksia 
EU:n lainsäädäntöprosessissa voidaan mitä todennäköisimmin parantaa 
merkittävästi. 
 
Kuvio 2  Suomen kantojen menestymiseen vaikuttavia tekijöitä 
1. Tärkeimpien EU-säädöshankkeiden tunnistaminen ajoissa ja niiden priorisointi 
2. Laajapohjainen ja avoin kansallinen valmistelu 
3. Strateginen johtaminen, erityisesti poliittinen ohjaus 
4. Kontaktiverkostojen luominen 
5. Eri vaikutuskanavien hyödyntäminen (ainakin komissio, muut jäsenmaat ja parlament-
ti) 
6. Monitasoinen vaikuttaminen (deskivirkamies – keskijohto – ylin johto – ministeri) 
7. EU-osaamisen arvostus ministeriöissä, riittävät henkilöstöresurssit 
8. Virkamieskierto Helsingin ja Brysselin välillä 
9. Neuvottelutaktiikan hiominen (asiantuntemus, selkeä ilmaisu, ytimekkäät taustapape-
rit) 
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Liite 1: Haastattelumateriaali 
Artikkelin taustalla on Oikeuspoliittisessa tutkimuslaitoksessa käynnissä 
oleva tutkimushanke, jossa selvitetään Suomen vaikutusmahdollisuuksia 
tulevaan EU-lainsäädäntöön. Tutkimuksen tilaaja on oikeusministeriö. 
Hankkeen edetessä on tarkoitus selvittää muun muassa seuraavia asioita:  
 
– Miten hyvin EU-asioiden kansallinen valmistelujärjestelmä toimii?  
– Mitkä seikat ovat merkityksellisiä Suomen neuvottelukantojen menes-
tymiselle?  
– Mihin EU:n lainsäädäntöprosessin vaiheeseen vaikuttamistyö kannat-
taisi kohdistaa? 
– Mitä eri vaikutuskanavia Suomi voisi entistä paremmin hyödyntää? 
 
Tutkimusta varten on kevään ja kesän 2007 aikana haastateltu 24 suoma-
laista virkamiestä eri ministeriöissä, Suomen pysyvässä EU-edustustossa 
Brysselissä, ministerineuvoston sihteeristössä ja Euroopan komissiossa. 
Haastattelut ovat olleet puolistrukturoituja teemahaastatteluja, jotka ovat 
perustuneet ennalta laadittuun teemaluetteloon. Mitään tarkkaa kysymyslis-
taa ei ole noudatettu. Haastattelut on yhtä lukuun ottamatta dokumentoitu 
nauhoittamalla ja tämän jälkeen nauhalta litteroimalla. Yhdestä haastatte-
lusta on tehty tarkat muistiinpanot haastattelun aikana, sillä kyseinen vir-
kamies toivoi, ettei haastattelua nauhoitettaisi. Useiden tutkimuksen yhtey-
dessä haastateltujen henkilöiden pyynnöstä heidän nimiään tai muita tun-
nistamista helpottavia tietoja ei mainita tässä artikkelissa eikä tulevissa 
tutkimusraporteissa. 
Edellä selostettu hanke, jossa tämän artikkelin kirjoittaja toimii tutkija-
na, on samalla osa isompaa tutkimusprojektia. Lainsäädäntötutkimus-
nimisen projektin kahdesta muusta osiosta vastaavat professori Jyrki Tala 
Turun yliopistosta (vaihtoehtoiset sääntelykeinot) ja professori Kalle Määt-
tä Joensuun yliopistosta (talouden, kilpailukyvyn ja lainsäädännön suhde). 












Vielä 1990-luvulla sääntelypolitiikassa ja -teoriassa tyydyttiin puhumaan 
yleisesti hallinnollisesta tehokkuudesta siinä merkityksessä, että hallinnol-
liset kustannukset eli hallintokustannukset (administrative costs) tuli pyrkiä 
minimoimaan, aiheutuivatpa nämä kustannukset yksityisille talousyksiköil-
le tai julkisvallalle155. Tälle lähestymistavalle oli kuitenkin ominaista, ettei 
hallinnollista tehokkuutta lähestytty eritellymmin eikä esimerkiksi hallin-
tokustannuksia pyritty millään tavoin mittaamaan puhumattakaan siitä, että 
mittaustulosten avulla olisi tähdätty lainsäädännön yksinkertaistamiseen ja 
muuhun kehittämiseen.  
Tälle vuosikymmenelle tultaessa tilanne on kansainvälisesti muuttunut. 
Tosin Suomi ei tässä kehityksessä ole ollut kovinkaan aktiivinen. Ensim-
mäinen tärkeä puheenvuoro ajatellen SCM-mallin mukaista empiiristä 
hallintokustannusten mittaamista Suomessa onkin Niinikosken, von 
Hertzenin ja Kauppisen kauppa- ja teollisuusministeriölle laatima selvitys 
”Pilottiselvitys arvonlisäverolainsäädännön yrityksille aiheuttamista hallin-
nollisista kustannuksista” (2007). Selvityksessä tuodaan kotimaiseen 
keskusteluun niitä ajatuksia, joita Euroopan unionissa ja useissa sen 
jäsenmaissa on kehitetty muutaman viime vuoden kuluessa. 
Kansainvälisen kehityksen kärjessä on ollut Alankomaat. Siellä on 
myös kehitetty standardikustannusmalli (standard cost model) eli SCM-
malli, jota käytetään hyväksi mitattaessa – erityisesti – elinkeinoelämälle 
lakisääteisten velvollisuuksien täyttämisestä aiheutuvia hallinnollisia kus-
tannuksia. SCM-mallin vaihtoehto on EU SCM-malli, joka jätetään tässä 
esityksessä tarkastelun ulkopuolelle tutkimusekonomisista syistä. Toisaalta 
niissä maissa, joissa on eritelty lakisääteisten velvollisuuksien aiheuttamaa 
hallinnollista rasitetta eli hallintorasitusta, on käytetty nimenomaan SCM-
                                                 
155 Ks. esimerkiksi veropolitiikkaan liittyen Messere 1993, 23 tai ympäristölainsäädän-
töön liittyen Määttä 1997, 17. 
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mallia.156 Tässä voidaan viitata muun muassa Alankomaihin, Tanskaan ja 
Tsekkiin, joissa hallintorasituksen mittaaminen on jo viety läpi, sekä niihin 
lukuisiin maihin, joissa hallintorasituksen mittaaminen on parhaillaan 
käynnissä.  
Hallintokustannukset on tällöin rajattu informointi- eli tiedonanto-
velvollisuuksista (information obligations) koituviin kustannuksiin.157 
Informointivelvollisuus ymmärretään periaatteessa laajasti, ja se kattaa 
esimerkiksi varoitusmerkintöjen liittämisen tiettyihin tuotteisiin, 
veroilmoitusten tekemisen, hakemusten laatimisen ja viranomaisten 
tekemiin tarkastuksiin osallistumisen, kunhan kysymys on lainsäädännön 
asettamiin velvollisuuksiin palautuvista toimenpiteistä.158 Yksittäinen laki 
voi käytännössä sisältää hyvin laajan kirjon informointivelvoitteita. 
Hallintorasitusta mitattaessa jokainen tiedonantovelvoite puretaan yhteen 
tai useampaan tietovaatimukseen (data requirements). Tiedon tuottaminen 
edellyttää puolestaan erilaisten hallinnollisten toimenpiteiden 
(administrative activities) suorittamista. Nämä toiminnot voivat sisältää 
muun muassa informaation kokoamista, ilmoitusten jättämistä ja erinäisten 
laskelmien tekemistä159.160 
SCM-mallin ideana on mitata niitä kustannuksia, joita kustakin 
hallinnollisesta toimenpiteestä syntyy. Tältä osin tärkeä erittely koskee sitä, 
tehdäänkö toimenpiteet yrityksessä sisäisesti vai hankitaanko ne ulko-
puolisilta. Tärkeässä asemassa SCM-mallissa on normaalitehokkaan 
yrityksen käsite. Hallintorasituksen mittaamisessa ei siis oteta huomioon 
sitä, että yksittäiset yritykset voivat suorittaa hallinnolliset toimet joko 
tavallista tehottomammin tai tehokkaammin. Normaalitehokas yritys 
määritellään haastatteluiden pohjalta.161   
Toisaalta oikeudellisen sääntelyn aiheuttamat kustannukset eivät 
suinkaan typisty hallintokustannuksiin. Esimerkiksi ympäristönsuojelulait 
                                                 
156 Lainsäädännöstä johtuvat hallinnolliset kustannukset on SCM-mallissa jaettu hallin-
nollisiin toimenpiteisiin, jotka yritys toimeenpanee, vaikka lainsäädäntöä muutettaisiin-
kin, ja toisaalta hallinnolliseen rasitteeseen, joka kattaa hallinnolliset toimenpiteet, jotka 
yritys toimeenpanee ainoastaan lainsäädännöstä johtuen. Tässä esityksessä ei lähdetä 
problematisoimaan tätä erittelyä pidemmälle. Ks. esimerkiksi Niinikoski & von Hertzen 
& Kauppinen 2007, 20–21. Ks. myös NUTEK 2004a, 5.  
157 Ks. esimerkiksi Commission of the European Communities (2005), jossa samalla 
painotetaan tietojenantovelvollisuuden optimaalista laajuutta.  
158 Toisaalta edellä mainittu sisältää sen, ettei vapaaehtoisten järjestelmien aiheuttamia 
kustannuksia lueta hallintokustannuksiksi, vaikka niiden merkitys esimerkiksi ympäris-
tönsuojelussa olisi yrityksille suuri. Ks. esimerkiksi NUTEK 2006b. 
159 Ks. esimerkiksi NUTEK 2004b, 2. 
160 Ks. lähemmin esimerkiksi WiFo & CEPS 2006 ja Niinikoski & von Hertzen & Kaup-
pinen 2007. 
161 Ks. esimerkiksi NUTEK 2004b, 2 ja WiFo & CEPS 2006, 38–39. 
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voivat velvoittaa yrityksen tekemään laiteinvestointeja, jotta ympäristö-
poliittiset päämäärät saavutetaan. Tällöin voidaan puhua yleisemmin 
aineellisista mukauttamiskustannuksista (substantive compliance costs) eli 
toimintokustannuksista erona hallintokustannuksiin. Tässä esityksessä 
sääntelykustannukset (regulatory costs) muodostavat yläkäsitteen, jolla 
kuvataan yrityselämälle oikeudellisesta sääntelystä koituvia kokonaiskus-
tannuksia162.   
Hallintokustannukset voivat kohdistua muodollisesti ensinnäkin 
yrityksille, kotitalouksille ja muille yksityisille talousyksiköille. Näitä 
voidaan kutsua yhteisnimityksellä yksityiset hallintokustannukset. Sen 
sijaan julkisvallalle oikeudellisesta sääntelystä aiheutuvia hallintokustan-
nuksia kutsutaan julkisiksi hallintokustannuksiksi. 
Keskustelussa mielenkiinnon kohteena ovat olleet yksityiset hallinto-
kustannukset, ja tällöinkin vain siltä osin kuin ne muodollisesti kohdistuvat 
yrityssektorille. Täsmennyksen vuoksi todettakoon, ettei tässä määritte-
lyssä oteta suoranaisesti kantaa siihen, mikä on hallintokustannusten 
tosiasiallinen kohtaanto: tältä osin on lähinnä todettavissa lyhyesti samat 
periaatteet, kuin mitkä ovat tulleet tutuiksi veron tosiasiallista kohtaantoa 
analysoitaessa163.164 
Ensinnäkään hallintokustannukset eivät koskaan jää oikeushenkilöiden, 
kuten osakeyhtiöiden tai henkilöyhtiöiden, kannettaviksi, vaan ne päätyvät 
aina luonnollisten henkilöiden taloudelliseksi rasitukseksi. Toiseksi hallin-
tokustannukset voidaan periaatteessa vyöryttää eteenpäin (korkeampina 
kuluttajahintoina) tai taaksepäin, taikka sekä että. Hallintokustannusten 
kohtaanto riippuu olennaisesti markkinaolosuhteista, kuten siitä, mikä on 
myytävien hyödykkeiden kysynnän hintajousto, tai siitä, mikä on tuotan-
nontekijöiden tarjonnan hintajousto165. Hallintokustannusten kohtaanto 
vaihtelee myös tarkasteluajanjakson mukaan, mikä ilmenee siinä, että 
kysynnän ja tarjonnan joustavuus on yleensä suurempi pitkällä kuin 
lyhyellä aikavälillä. Lisäksi hallintokustannusten tosiasiallinen kohtaanto 
on periaatteessa riippumaton siitä, kummalle markkinaosapuolista, myyjäl-
                                                 
162 Sääntelykustannuksiksi voidaan toki lukea myös julkisvallalle oikeudellisesta säänte-
lystä aiheutuvat kustannukset. Vrt. Niinikoski & von Hertzen & Kauppinen 2007, 18–21. 
Ks. myös KOM (2007) 23 lopullinen, 5. 
163 Mainitut periaatteet koskevat luonnollisesti yleisemminkin sääntelykustannusten tosi-
asiallista kohtaantoa.  
164 Ks. kohtaantoproblematiikasta esimerkiksi Stiglitz 1999, 482–517. Oma lukunsa on 
vielä se, mitkä työntekijäryhmät yritysten sisällä joutuvat tekemään hallinnollisen työn, 
ks. esimerkiksi SOU 2005:57, 314. 
165 Kysynnän hintajousto saadaan jakamalla kysytyn määrän prosentuaalinen muutos 
hyödykkeen hinnan prosentuaalisella muutoksella. Tarjonnan hintajousto saadaan vas-
taavasti jakamalla tuotannontekijöiden määrän prosentuaalinen muutos tuotannontekijän 
hinnan prosentuaalisella muutoksella. 
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le vai ostajalle, tai työnantajalle vai työnantajalle, velvoitteet on säädetty. 
Toisaalta tätä on täsmennettävä sillä, että nimenomaan hallintokustannus-
ten minimointi usein sanelee sen, kummalle markkinaosapuolista velvoite 
säädetään166.  
Yrityksille koituvien hallintokustannusten mittaaminen ei ole suinkaan 
itseisarvo. Kansainvälisesti on korostettu sen liittyvän olennaisesti pyrki-
mykseen yksinkertaistaa lainsäädäntöä ja siten vähentää hallintokustan-
nuksia167. Tämän on puolestaan toivottu edistävän uusien yritysten 
markkinoille tuloa ja jo olemassa olevien yritysten kasvupyrkimyksiä168. 
Samassa yhteydessä on myönnetty, että erityisesti pienyritykset ovat 
kokeneet sääntelyn liian kattavaksi ja monimutkaiseksi169. 
Onko hallinto- ja muiden sääntelykustannusten suuruuden määrittä-
minen sellaisenaan välttämätöntä? On syytä panna merkille se paradok-
saalinen piirre, että hallintokustannusten laskenta aiheuttaa itsessään hallin-
tokustannuksia. Esimerkiksi standardikustannusmallin soveltaminen koko 
EU:n alueella tulisi maksamaan arvioiden mukaan noin 100 miljoonaa 
euroa170. Mittaamisen puolesta voidaan mainita kuitenkin useita argument-
teja. Ensinnäkin näin pystytään jatkuvasti seuraamaan hallintokustannusten 
suuruuden kehitystä. Toiseksi näin luodaan perustaa ex ante -tyyppiselle 
lainsäädäntöuudistusten arvioinnille. Kolmanneksi mittauksella pystytään 
identifioimaan mittausten yksinkertaistamistarpeita ja -kohteita. Neljännek-
si näin pystytään jäljittämään hallintokustannuksiltaan erityisen raskasta 
sääntelyä ja tekemään tältä pohjalta ehdotuksia sääntelyn yksinkertais-
tamiseksi.171 Lisäksi hallintokustannusten kvantitatiivinen laskenta luo 
perustan sille, että lainsäädännön yksinkertaistamistavoitteet voidaan aset-
taa kvantitatiivisesti172.  
Viimeksi mainittuun liittyen onkin syytä todeta, että eräissä EU:n 
jäsenmaissa hallintorasituksen vähentämistavoitteeksi on asetettu 25 
prosenttia. Jäsenmaiden tavoitteet poikkeavat tosin sen suhteen, millä 
aikataululla ne aiotaan saavuttaa, ja toisaalta myös sen suhteen, onko 
tavoitteet eritelty ministeriökohtaisesti.173 Tärkeässä asemassa on se, että 
Euroopan unionissa on päätetty hallintorasituksen 25 prosentin vähentämi-
sestä vuoteen 2012 mennessä vertailuvuoden ollessa vuosi 2004174.  
                                                 
166 Ks. myös Määttä 1997, 325–329. 
167 Ks. esimerkiksi KOM (2007) 23 lopullinen, 2. 
168 Ks. esimerkiksi NUTEK 2004a, 4 ja NUTEK 2004b, 1. Ks. myös Skr. 2005/06:49, 4. 
169 Ks. esimerkiksi NUTEK 2004b, 1. 
170 Commission of the European Communities 2005. 
171 Ks. lähemmin NUTEK 2004b, 25–27. 
172 Ks. tarkemmin NUTEK 2004a. 
173 Ks. lähemmin WiFO & CEPS (2006). Ks. yleisesti Skr. 2005/06:49, 6–7. 
174 KOM (2007) 23 lopullinen, 2–4. 
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Empiirisiä tutkimustuloksia hallintorasituksen  
suuruudesta 
Seuraavaan taulukkoon on koottu vuotta 2003 koskevat arviot siitä, minkä 
suuruinen hallinnollinen kuormitus on ollut 19 EU:n jäsenvaltiossa.175 
 
Taulukko 1 Arvioitu hallinnollinen kuormitus 19 EU:n jäsenvaltiossa, prosentti-
osuutena bruttokansantuotteesta  
 
Maa      % BKT:sta 
Alankomaat   3,7 
Belgia    2,8 
Espanja    4,6 
Irlanti    2,4 
Iso-Britannia   1,5 
Italia    4,6 
Itävalta    4,6 
Kreikka    6,8 
Portugali    4,6 
Puola    5,0 
Ranska    3,7 
Ruotsi    1,5 
Saksa    3,7 
Slovakia    4,6 
Slovenia    4,1 
Suomi    1,5 
Tanska    1,9 
Tsekki    3,3 
Unkari    6,8 
 
Taulukko osoittaa ensinnäkin sen, että hallinnollinen kuormitus muodostaa 
varsin mittavan osuuden bruttokansantuotteesta. Toiseksi vaihteluväli 
hallintorasituksen bruttokansantuoteosuudessa on suuri: matalin osuus on 
1,5 prosenttia (Iso-Britannia, Ruotsi ja Suomi) ja korkein 6,8 prosenttia 
(Kreikka ja Unkari). Toisaalta Suomen osalta ei hallintorasitusta ole vielä 
konkreettisesti laskettu, joten mainittu 1,5 prosenttia on pikemminkin 
arvaus kuin arvio. Muutoinkin on paikallaan suhtautua varoen tehtyihin 
arvioihin. Esimerkiksi taulukossa esitetyn mukaan Ruotsissa hallintorasitus 
muodostaisi 1,5 prosenttia bruttokansantuotteesta, kun suhteellisen osuu-
den arvioitiin vielä vuonna 2004 olevan noin 2,9 prosenttia bruttokansan-
tuotteesta176.  
 
                                                 
175 Ks. lähemmin Gelauff & Lejour 2006, 104. 
176 NUTEK (2004a), 9. 
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Muutoinkin 1,5 prosentin hallinnollisen rasituksen bruttokansantuote-
osuus vaikuttaa kritiikille alttiilta. Tässä voidaan viitata Alankomais-
sa saatuihin tutkimustuloksiin, joiden mukaan 42 prosenttia hallinto-
kustannuksista on siellä peräisin EY-lainsäädännöstä177. Kun Alanko-
maissa hallintorasituksen bruttokansantuoteosuus on ollut 3,7 pro-
senttia, tarkoittaa tämä sitä, että EY-lainsäädäntöön palautuu siellä 
hallintorasituksesta hieman yli 1,5 prosentin osuus bruttokansan-
tuotteesta. Tässä valossa jää vääjäämättä miettimään, miten Alanko-
maissa pelkkä EY-lainsäädäntö aiheuttaa samansuuruisen suhteellisen 
hallintorasituksen kuin Suomessa lainsäädäntö kokonaisuudessaan.   
 
Merkittävä yksityiskohta on se, että koko Euroopan unionin alueella 
yrityselämälle aiheutuvan hallintorasituksen suuruudeksi on arvioitu 3,5 
prosenttia EU:n bruttokansantuotteesta. Toisaalta, jos EU:ssa ylletään 
asetettuun 25 prosentin hallintorasituksen vähentämistavoitteeseen, se 
johtaisi keskipitkällä aikavälillä bruttokansantuotteen kasvuun noin 1,4 
prosentilla eli 150 miljardilla eurolla178.  
Keskeinen arvio esimerkiksi Alankomaissa, Ruotsissa ja Tanskassa 
tehdyissä tutkimuksissa on ollut myös se, että vero-, ympäristö- sekä 
työlainsäädännön on otaksuttu aiheuttaneen noin puolet näistä hallinnolli-
sista kustannuksista siten, että kaksi ensin mainittua aiheuttivat noin 20 
prosenttia hallintokustannuksista kumpikin ja työlainsäädäntö 10–15 
prosenttia yritysten kokonaishallintokustannuksista179.180 Toisaalta EU:n 
eri jäsenvaltioissa on havaittavissa hieman toinen toisistaan poikkeavia 
painotuksia sen suhteen, mille oikeudenaloille tai lainsäädäntölohkoille 
hallintorasituksen mittaaminen ja lainsäädännön yksinkertaistamishankkeet 
ollaan suuntaamassa181.  
Vaikka edellä mainitut sektorit ovatkin keskeisessä asemassa, 
olankohautuksella ei voida sivuuttaa myöskään esimerkiksi tilintarkastus-, 
tulli-, kuluttajansuoja- ja elintarvikelainsäädäntöä. Esimerkiksi tilintarkas-
tuslainsäädännön aiheuttamaksi hallintokuormitukseksi on kansainvälisesti 
arvioitu 10–15 prosenttia elinkeinoelämän kokonaishallintokustannuk-
sista182; tullilainsäädännön osalta vastaavat luvut ovat olleet 4–5 prosenttia 
Alankomaissa, Ruotsissa ja Tanskassa183; tilastolainsäädännön osalta 1,5–
                                                 
177 Ks. tarkemmin Gelauff & Lejour 2006, 103–104. 
178 Ks. esimerkiksi KOM (2007) 23 lopullinen, 4. Ks. tarkemmin makrotaloudellisista 
vaikutuksista Gelauff & Lejour 2006, 103–105.  
179 NUTEK 2004a, 8. 
180 Ks. tarkemmin työlainsäädännön aiheuttamista hallintokustannuksista elinkeinoelä-
mälle Ruotsissa NUTEK (2006a) ja vastaavasti ympäristölainsäädännön aiheuttamista 
hallintokustannuksista NUTEK (2006b).  
181 Ks. esimerkiksi WiFo & CEPS 2006, 14–17. 
182 Ks. NUTEK 2004a, 13, jossa viitataan yleisesti kansainvälisiin tutkimustuloksiin. 
183 NUTEK 2004a, 14. 
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2,5 prosenttia sanotuissa maissa184; sekä elintarvikelainsäädännön osalta 3–
4 prosenttia kansainvälisten tutkimusten mukaan. Samalla on kuitenkin 
korostettava, että esitetyt luvut ovat vain suuntaa antavia, koska tiedon-
antovelvoitteiden ja hallinnollisten toimenpiteiden laajuus ja raskaus 
saattavat poiketa paljonkin yksittäisten maiden välillä.   
Oma lukunsa on se, miten hallintorasitus jakautuu erisuuruisten 
yritysten kesken. Jo viime vuosikymmenellä tehdyn saksalaistutkimuksen 
mukaan keskimääräinen yritys joutui uhraamaan vuodessa noin 700 
työtuntia hallintotyöhön. Hallintotyön määrä vaihteli olennaisesti pienten ja 
suurten yritysten välillä: enintään yhdeksän työntekijän yrityksissä 
hallintotyön määrä oli vuodessa 62 tuntia per työntekijä; suuryrityksillä 
vastaava luku oli 5,5 tuntia. Näin ollen pienyrityksissä jouduttiin 
uhraamaan hallinnointiin aikaa yli 20 kertaa enemmän kuin suuryrityksissä 
(per työntekijä). Saksalaistutkimus osoitti myös sen, että erityisen paljossa 
määrin hallinnollista työtä aiheuttivat ympäristö- ja verolainsäädäntö.185 
Alankomaissa 1990-luvulla tehty tutkimus hallintokustannusten suuruudes-
ta per työntekijä osoitti vastaavanlaisia piirteitä kuin edellä viitattu saksa-
laistutkimus. Alle kymmenen työntekijän yrityksessä hallintokustannukset 
per työntekijä olivat noin kuusi kertaa suuremmat kuin yrityksissä, joissa 
oli yli sata työntekijää.186 
Ruotsissa toteutettiin niin sanottu suuri verouudistus vuosina 1990–91. 
Tätä koskevan selvityksen mukaan arvonlisäverotukseen uhrattujen työ-
tuntien määrä kasvoi sitä suuremmaksi, mitä suurempi yritys oli kysymyk-
sessä. Toisaalta tilannetta oli arvioitava toisin, kun asiaa tarkasteltiin 
suhteellisesti, toisin sanoen suhteuttamalla uhrattujen työtuntien määrä 
yrityksen kokoon. Lisäksi pienyritysten (tai oikeammin mikroyritysten) 
hallinnollista kuormitusta kuvasti se, että alle kymmenen työntekijän 
yritykset joutuivat kantamaan kaksi kolmasosaa arvonlisäveron ja eräiden 
muiden verojen aiheuttamista hallinnollisista kustannuksista.187 
Seuraavassa on taulukko, jossa on analysoitu Ruotsin arvonlisäveron 
hallintokustannuksia suhteuttaen nämä kustannukset yrityksen työntekijä-
lukumäärään: 
 
                                                 
184 NUTEK 2004a, 14. 
185 Ks. SOU 1998:78, 26 ja siinä viitattu lähdeaineisto. 
186 Ks. SOU 1998:78, 26 ja siinä viitattu lähdeaineisto.  
187 SOU 1995:104, expertbilaga 2. 
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Taulukko 2 Ruotsin arvonlisäverolain aiheuttamat hallintokustannukset per työntekijä 
erisuuruisissa yrityksissä 
 
työntekijöiden lukumäärä   kustannukset per työntekijä (kr) 
   1–9        1.575 
 10–49          325 
 50–249            79 
 > 250               9 
 
Kuten taulukosta voi nähdä, mikroyritysten (1–9 työntekijää työllistävät 
yritykset) suhteelliset hallintokustannukset ovat yli 150 kertaa suuremmat 
kuin yli 250 työntekijää työllistävien yritysten vastaavat kustannukset. 
Suhteellinen kustannusrasitus painottuu siis erittäin suuressa määrin 
pienimpiin yrityksiin.188 
Pienyrityksille oikeudellisesta sääntelystä aiheutuvia ongelmia voidaan 
lähestyä kvalitatiivisestikin. Perustellusti on muun muassa todettu, että 
pienyritysten juridisen asiantuntemuksen puute voi vaikeuttaa niiden 
asemaa markkinoilla. Tämä ongelma voi kärjistyä, jos oikeustila alalla 
muuttuu nopeasti, mikä saattaa suorastaan estää pienyritysten toiminnan 




Minkälaisia puutteita ja muita ongelmakohtia standardikustannusmalliin 
liittyy? Tässä yhteydessä väittämä on yksinkertainen: standardikustannus-
mallissa on huomattavasti kehitettävää, jotta oikeudellisesta sääntelystä 
aiheutuvat kustannukset tulisivat kattavasti huomioon otetuiksi. Toisaalta 
ainoastaan tällä tavalla mallin avulla voidaan edistää niitä tavoitteita, 
erityisesti kansainvälistä kilpailukykyä ja taloudellista kasvua, jotka sille 
on asetettu. Kritiikissä on toisaalta syytä ottaa huomioon myös se, että 
SCM-mallia on sovellettu eri maissa jossain määrin toinen toisestaan 
poikkeavalla tavalla190. Näin ollen kritiikki ei koske kaikilta osin jokaista 
SCM-mallin sovellusta, joita tähän mennessä on kokeiltu. Toisaalta se, että 
SCM-mallia sovelletaan eri maissa eri tavalla, on eräs syy kritiikkiin: 
hallintorasituksen mittaustulosten vertailukelpoisuus luonnollisesti kärsii 
olennaisesti.   
                                                 
188 Mainittakoon, että pienyritysten suhteellisen suuri kustannusrasitus suuryrityksiin 
verrattuna koskee yleisemminkin sääntelystä aiheutuvia kustannuksia, ks. tarkemmin 
Crain 2005.  
189 Ks. esimerkiksi Skr. 2005/06:49, 16, jossa viitataan lääkelainsäädäntöön.  
190 Ks. lähemmin WiFo & CEPS 2006. 
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Keskeisessä asemassa hallintorasituksen määritelmässä on se, että 
kysymys on lakisääteisistä velvollisuuksista. Toisin sanoen, jos yritykset 
täyttävät tietyn velvollisuuden vapaaehtoisesti, sitä ei lueta elinkeino-
elämän hallintorasitukseen sisältyväksi. Otetaan esimerkki tilintarkastus-
velvollisuudesta. Pienehköt yritykset eivät 1.7.2007 uudistuneen tilin-
tarkastuslain myötä ole velvollisia hankkimaan tilintarkastajaa191. Toisin 
sanoen, jos ne päätyvät kuitenkin hankkimaan tilintarkastajan, siitä 
aiheutuneita kustannuksia ei lueta hallintokustannuksiksi. Toisaalta se, että 
yritys valitsee tilintarkastajan, voi olla sille käytännön sanelema pakko. 
Esimerkiksi yritys voi menettää muutoin uskottavuuttaan luotonantajien 
keskuudessa; se saattaa menettää oikeutensa julkisvallan tarjoamiin 
taloudellisiin tukiin; tai se saattaa joutua helpommin verotarkastusten 
kohteeksi kuin muutoin tapahtuisi. Suomessa onkin arvioitu, että noin 
puolet niistä yrityksistä, jotka ovat vapautettuja tilintarkastusvelvolli-
suudesta, kuitenkin turvautuvat tilintarkastuspalveluihin. Ellei (vapaa-
ehtoisesti tapahtuvasta) tilintarkastuksesta aiheutuvia kustannuksia oteta 
huomioon pienyrityksen hallintokustannuksina, se antaa liian keveän kuvan 
siitä kustannuskuormituksesta, joka pienyritystoimintaan liittyy. Kaiken 
lisäksi kansainväliset selvitykset viittaavat siihen, että tilintarkastus 
muodostaa kokonaisuudessaan noin 10–15 prosenttia yritysten hallinnolli-
sesta kokonaiskuormituksesta. Kysymys ei ole siis vähäpätöisestä asiasta.  
Myöskään itsesääntelyä (self-regulation) ei voi olla mainitsematta tässä 
yhteydessä: kysymys on tällöin – karkeasti määritellen – elinkeinonharjoit-
tajien itsensä määrittämistä normeista käyttäytymiselleen192. Lähdettäessä 
siitä, että ainoastaan lakisääteisten velvollisuuksien aiheuttamat kustan-
nukset luetaan hallintokustannuksiksi, jäävät itsesääntelyyn liittyvät 
kustannukset hallintokustannusten käsitteen ulkopuolelle, vaikka ne 
muutoin ovatkin luonteeltaan täysin standardikustannusmallin kattamia 
hallintokustannuksia vastaavia. Edellä mainitut näkökohdat ovat nähdäk-
seni omiaan johtamaan siihen, että yrityksille sääntelystä aiheutuvat 
hallintokustannukset tulevat käytännössä aliarvioiduiksi.   
Problematisointia voidaan jatkaa hieman toisenlaisellakin esimerkillä. 
Vuoden 2004 toukokuussa voimaantulleessa kilpailunrajoituslain 
(480/1992) uudistuksessa elinkeinonharjoittajilta ja niiden yhteenliittymiltä 
poistettiin mahdollisuus hakea poikkeuslupaa ja puuttumattomuustodistusta 
sitä silmällä pitäen, onko niiden toimeenpanema kilpailunrajoitus 
lainvastainen. Tämän uudistuksen voi katsoa vähentäneen hallintokustan-
                                                 
191 Ks. tarkemmin tilintarkastuslainsäädännön uudistuksesta HE 194/2006 vp. 
192 Ks. itsesääntelystä esimerkiksi Ogus 1995, 97–108. 
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nuksia193 siinä merkityksessä kuin standardikustannusmallissa käsitettä 
käytetään. Asian kääntöpuolena on kuitenkin se, että nykyisin elinkeinon-
harjoittajien on itsensä selvitettävä, ovatko niiden toimenpiteet kilpailu-
oikeudellisesti hyväksyttäviä vai eivät. Lyhyesti: tällaisilla uudistuksilla 
voidaan näennäisesti leikata hallintokustannuksia, mutta yritysten kustan-
nusrasitus ei tosiasiallisesti alene välttämättä lainkaan. 
Toinen ongelma palautuu hallintokustannusten vähentämistavoitteisiin. 
Standardikustannusmalliin sisältyy nimittäin se paradoksaalinen piirre, että 
hallintokustannusten vähentämistavoitteet ovat saavutettavissa ilman, että 
yritysten hallinnollista kuormitusta tosiasiallisesti vähennetään. Toisin 
sanoen lakisääteisistä velvollisuuksista aiheutuvia hallintokustannuksia 
voidaan kyllä vähentää tavoitellulla tavalla, mutta samaan aikaan 
lakisääteiset velvollisuudet korvataan esimerkiksi itsesääntelyllä. Tätä 
ongelmaa vahvistaa se, että käytännössä lakisääteiset velvollisuudet ja ei-
oikeudelliset käyttäytymisohjeet voivat olla hyvin pitkälle toinen toistensa 
substituutteja. 
Vähentämistavoitteiden saavuttamista ajatellen huomio kiinnittyy 
helposti sellaiseen lainsäädäntöön, joka koskee suurta joukkoa yrityksiä, 
koska hallintorasitus kokonaisuutena arvioiden on tällöin yleensä suuri. 
Toisaalta yksittäisen yrityksen osalta laskettuna kustannusrasitus voi olla 
kohtuullinen. Sen sijaan esimerkiksi vain tiettyä toimialaa koskeva lainsää-
däntö saattaa jäädä tarkastelun ulkopuolelle, koska kokonaishallintorasitus 
on vähäinen. Hallintorasitus per yritys asianomaisella toimialalla voi 
kuitenkin nousta suureksi.   
Kolmas standardikustannusmallin ongelma on keskittyminen ainoas-
taan hallintokustannuksiin tai -rasitukseen, vaikka oikeudellisesta säänte-
lystä aiheutuu olennaisessa määrin myös muita kustannuksia. Edellä on jo 
viitattu niin sanottuihin toimintokustannuksiin. Niiden merkitys ei ole 
vähäpätöinen, koska ne saattavat nousta eräillä oikeudenaloilla hyvinkin 
paljon suuremmiksi kuin hallintokustannukset194. Ongelma ei kuitenkaan 
typisty siihen, että toimintokustannukset on sivuutettu laskelmissa. 
Pelkästään hallintokustannuksiin keskittyminen saattaa näet johtaa siihen, 
että oikeudellisesta sääntelystä yrityksille aiheutuvat kokonaiskustannukset 
voivat jopa kasvaa, vaikka hallintokustannukset vähenisivätkin toivotussa 
määrin. Valotetaan asiaa ympäristönsuojelulainsäädäntöä koskevalla esi-
merkillä, vaikka sanottu ajatus on laajennettavissa muillekin oikeuden-
aloille. Periaatteessa yritykselle voidaan antaa mahdollisuus ympäristö-
suojelupäämäärien saavuttamiseen niillä keinoilla, jotka se katsoo tarkoi-
                                                 
193 Tätä näkökohtaa on korostettu esimerkiksi Ruotsissa, ks. tarkemmin Skr. 2005/06:49, 
14. 
194 Ks. esimerkiksi Yhdysvalloissa tehdyistä tutkimuksista Crain 2005. 
  
85
tuksenmukaisimmiksi eli käytännössä huokeimmiksi. Tällöin puhutaan 
operationaalisesti joustavasta sääntelystä195. Vaikka joustava sääntely-
vaihtoehto onkin tästä näkökulmasta hyvä vaihtoehto, se voi kuitenkin 
hallinnollisesti osoittautua työlääksi. Jos sääntely rakentuisi yksityis-
kohtaisille normeille eli esimerkiksi sen varaan, että yrityksen on huoleh-
dittava ympäristön kuormituksen vähentämisestä tietyin lainsäädännössä 
erikseen määrätyin teknisin keinoin, hallintokustannukset jäisivät todennä-
köisesti pienemmiksi kuin joustavaa sääntelyä sovellettaessa196.197 Edellä 
mainittu asettaa osaltaan kyseenalaiseksi sen, voidaanko pelkästään hallin-
torasitukseen keskittymällä saavuttaa standardikustannusmallin perimmäi-
set tavoitteet, kilpailukyvyn parantaminen ja taloudellisen kasvun edistä-
minen. 
Puheena oleva ongelma kärjistyy, jos SCM-mallia sovellettaessa 
tyydytään ainoastaan mittaamaan voimassa olevien oikeusinstituutioiden 
aiheuttamaa hallintorasitusta ja samalla tähdäten ainoastaan voimassa-
olevan lainsäädännön yksinkertaistamiseen. Esimerkiksi juuri ympäristön-
suojelussa voidaan nojata hallinnolliseen ohjaukseen, vaikka käytettävissä 
voisi olla taloudellisia ohjauskeinoja, jotka ohjaisivat käyttäytymistä 
selvästi kustannustehokkaammin. Tässä valossa standardikustannusmallin 
kehittämiseksi olisi suositeltavaa, että myös erilaiset sääntelyvaihtoehdot 
tulee nostaa analyysin kohteeksi. Muutoin SCM-malli ei palvele niitä 
päämääriä, joita sille on asetettu: kansainvälisen kilpailukyvyn paranta-
minen ja talouskasvun edistäminen. 
Neljäs ongelmavyyhti kumpuaa siitä, että käytännössä standardi-
kustannusmallia on hyödynnetty ensisijaisesti arvioitaessa koko yritys-
elämän hallintokustannuksia. Huomioon ei ole useinkaan otettu erikseen 
pienille ja keskisuurille yritykselle koituvaa hallintokuormitusta, vaikka se 
suhteellisesti suuryrityksiin verrattuna on huomattava. Standardikustan-
nusmalli kuitenkin mahdollistaisi sen, että hallintokustannukset mitattaisiin 
erikseen esimerkiksi pienyrityksiltä samalla suhteuttaen nämä kustannukset 
esimerkiksi työntekijöiden lukumäärään tai liikevaihtoon. 
Toisaalta lakisääteisistä velvollisuuksista aiheutuu hallintokustannuksia 
muillekin tahoille, kuten kotitalouksille ja julkisvallalle198. Käytännössä on 
kuitenkin paikallaan, että esimerkiksi julkiset hallintokustannukset pyritään 
                                                 
195 Ks. operationaalisesta joustavuudesta sääntelystandardina sääntelyteoriassa Määttä 
2006, 43. 
196 Ks. yksityiskohtaisista ja joustavista normeista lähemmin esimerkiksi Kaplow 1992, 
557–629. 
197 Ks. myös Ogus 1994, 28–29. 
198 Tosin Alankomaissa lähestymistapa SCM-mallissa on ollut laaja-alaisempi kuin muu-




ottamaan laskelmissa huomioon jo pelkästään kokonaiskuvan saamiseksi 
hallintorasituksesta. Toisaalta on otettava huomioon yksityisten ja julkisten 
hallintokustannusten välinen suhde: toimenpiteet, joilla vähennetään 
yksityisiä hallintokustannuksia, voivat olla omiaan lisäämään julkisia 
hallintokustannuksia. Valaistaan asiaa esimerkillä. Vero-oikeudessa voi-
daan verovelvollisten hallintokustannuksia vähentää sillä, että veroviran-
omaiset tarjoavat ohjausta ja neuvontaa. Tällöin verovelvollisten ei siis 
tarvitse itse tykönään selvittää lainsäädännön sisältöä, mutta toisaalta 
”hintana” on se, että julkisvallan hallintokustannukset lisääntyvät. Tämä 
johdattaa kiintoisaan sääntelyongelmaan: Miten yksityisen ja julkisen 
sektorin välinen työnjako on tarkoituksenmukaista järjestää tällaisissa 
tilanteissa? Esimerkiksi Euroopan yhteisön komissio on tyytynyt tältä osin 
ottamaan periaatteellisen kannan siitä, että ”(a)nnetaan virallisia selven-
nyksiä monimutkaisiin säädöksiin, jotka voivat aiheuttaa liiketoiminnan 
hidastumista tai edellyttää oikeudellista asiantuntemusta.”199 Tässä yhtey-
dessä ei ole tutkimusekonomisista syistä mahdollisuuksia puuttua mainit-
tuun kysymykseen tarkemmin. Joka tapauksessa se osoittaa, että eräissä 
tilanteissa yksityisten hallintokustannusten vähentäminen on omiaan lisää-
mään julkisia hallintokustannuksia.200  
Viidenneksi standardikustannusmalliakin sovellettaessa olisi syytä hal-
lintokustannusten ohella jollain tavoin kiinnittää huomiota transaktio-
kustannuksiin eli (pääsääntöisesti) yksityisten toiminnanharjoittajien 
välisistä liiketoimista aiheutuviin kustannuksiin. Ne näet muodostavat 
elinkeinoelämälle yhtäläisen ”kitkatekijän” kuin hallintokustannukset. 
Toisaalta riittävää ei ole se, kuten oikeustaloustieteessä usein tyydytään 
painottamaan, että transaktiokustannusten minimointi on keskeinen 
sopimus- ja varallisuusoikeuden funktio201, vaan että transaktiokustannuk-
siakin on tutkittava eritellymmin. Peruskysymys on tällöin se, millä 
keinoin oikeusjärjestelmää ja -instituutioita voidaan kehittää siten, että 
elinkeinoelämän ja kuluttajien transaktiokustannuksia saadaan vähennettyä. 
 
Transaktiokustannukset jaetaan tavallisesti seuraavaan kolmeen ryh-
mään: Etsintäkustannuksilla tarkoitetaan potentiaalisten sopimus-
kumppanien tai asiakkaiden etsimisestä tai löytämisestä aiheutuvia 
kustannuksia. Sopimuskustannuksilla tarkoitetaan sopimusneuvotte-
luista ja sopimuksen laatimisesta aiheutuvia kustannuksia. Valvonta-
                                                 
199 KOM (2007) 23 lopullinen, 13.  
200 Samalla on otettava huomioon, että julkisvalta joutuu keräämään hallintoon uhraa-
mansa kustannukset veroilla, mitkä puolestaan voivat rasittaa elinkeinoelämää siinä mis-
sä yksityiset hallintokustannuksetkin. 
201 Ks. oikeustaloustieteellisestä lähestymistavasta transaktiokustannuksiin esimerkiksi 
Cooter & Ulen 2004, 91–96. 
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kustannuksilla tarkoitetaan sopimuksen tavoitteiden toteuttamisesta 
ja sopimusvelvoitteiden täyttämistä varmistavista toimista aiheutu-
via kustannuksia.202 
 
Kuudenneksi SCM-mallin käyttökelpoisuutta on syytä arvioida sitä taustaa 
vasten, minkälaisia tuloksia sen avulla on eri maissa saavutettu. 
Mielenkiintoinen anekdootti tässä suhteessa on vertaileva tutkimus, jossa 
on analysoitu arvonlisäverolainsäädännön aiheuttamia vuotuisia yrityskoh-
taisia hallinnollisia kustannuksia. Matalimmillaan nämä kustannukset 
olivat Tanskassa, 180 euroa, ja korkeimmillaan Alankomaissa, 807 
euroa,203 toisin sanoen Alankomaissa kustannukset olivat yli neljää kertaa 
suuremmat kuin Tanskassa. Ero vaikuttaa erittäin suurelta varsinkin, kun 
otetaan huomioon, että arvonlisäverolainsäädäntö on pitkälle harmonisoitu 
Euroopan unionin jäsenmaissa. Tosin tietyt lainsäädäntöratkaisut voivat 
selittää jossain määrin eroa, kuten se, ettei Tanskassa sovelleta alennettuja 
verokantoja, mutta asia erikseen on se, pystytäänkö näin selittämään koko 
eroa. Käytännössä olisi kuitenkin hyvin tärkeää, että mittaustulokset 
olisivat mahdollisimman luotettavasti vertailukelpoisia. Toisaalta mittaus-
tulosten voimakas vaihtelu viittaisi siihen, että SCM-malliin saattaa 
sisältyä sellaisia elementtejä, jotka mahdollistavat vaikuttamisen mittaus-
tuloksiin. Jos näin on, käy periaatteessa mahdolliseksi, että vastedes 
tavoiteltaessa hallintorasituksen vähentämistä, tavoitteet kyllä saavutetaan 
vähentämättä kuitenkaan tosiasiallisesti yritysten hallintorasitusta.  
Lisäksi, vaikka standardikustannusmallin suuntaamista ainoastaan 
tietyille oikeudenaloille voidaan perustella tutkimisekonomisilla syillä, 
siihen sisältyy myös vaaransa. Periaatteessa ja käytännössä on nimittäin 
mahdollista, että ”kustannuslaskennan” ulkopuolisilla lainsäädännön loh-
koilla hallintokustannukset nousevat dramaattisesti, mutta tämä jää laskel-
missa huomiotta ja näin ollen pahimmillaan oletetaan, että tavoitteet on 
saavutettu, vaikkei näin olisi tapahtunut. Esimerkiksi verojärjestelmän 
aiheuttamien hallintokustannusten minimoimiseksi verotuki voidaan kumo-
ta (mikä kuuluu standardikustannusmallin piiriin), mutta samanaikaisesti se 
voidaan korvata suoralla avustuksella (mikä saattaa jäädä standardikustan-
nusmallin ulkopuolelle).204  
 
 
                                                 
202 Ks. myös Kanniainen & Määttä & Timonen 1996, 26–29, jossa on esitetty pidemmäl-
le viety erittely transaktiokustannuksista.  
203 Ks. tarkemmin esimerkiksi Niinikoski & von Hertzen & Kauppinen 2007, 88. Saman 
tutkimuksen mukaan Norjassa kustannukset olivat 430 euroa ja Ruotsissa 344 euroa.  




Pienyrityslievennykset vai muut keinot?  
Millä tavalla lainsäädännössä on otettu huomioon pienyritysten suhteelli-
sen suuri kustannusrasitus? Esimerkiksi, onko lainsäädäntöön sisällytetty 
niin sanottuja pienyrityslievennyksiä, joilla on leikattu muodossa tai 
toisessa pienyritysten hallinnollista tai muutoin sääntelyyn liittyvää 
kustannusrasitusta? Pienyrityslievennyksen määrittelyssä lähdetään siitä, 
että tietyt lainsäädännön velvollisuudet, esimerkiksi velvollisuus tiettyjen 
ilmoitusten tekemiseen tai fyysisiin investointeihin koskisi kaikkia yrityk-
siä niiden koosta riippumatta (normatiivinen yrityssääntely), mutta tästä on 
tehty poikkeuksia pienyritysten hyväksi.205 Vaikka tässä puhutaan pien-
yrityslievennyksistä, käsitettä ei rajata kuitenkaan EU:n määrittelemään 
pienyrityksen käsitteeseen. Niinpä pienyrityslievennyksistä osa kohdistuu 
vain osaan pienyrityksiä. Toisaalta joissakin tapauksissa pienyrityslieven-
nyksistä pääsevät hyötymään myös keskisuuret yritykset.  
Toisaalta on myönnettävä, että pienyritystenkin hallinnollista kuor-
mitusta keventää lainsäädäntöä yksinkertaistaminen.206 On myös mahdol-
lista, että pienyritysten suhteellisen suuri sääntelykustannusrasitus kompen-
soidaan niille kohdennetuilla veronlievennyksillä esimerkiksi elinkeino-
tuloverotuksessa. Varsin monissa OECD-maissa onkin ollut nähtävissä, 
että pienyrityksille on säädetty erimuotoisia verohelpotuksia207. Lisäksi 
pienyrityslievennyksille vaihtoehtoisena keinona voidaan mainita pien-
yritystuet. Niillä tarkoitetaan pienyrityksille suunnattuja taloudellisia tukia, 
kuten suoria avustuksia ja korkotukilainoja.  
Ajatuksena lainsäädännön yksinkertaistamisessa on siis tarpeettoman 
hallintorasituksen poistaminen tinkimättä kuitenkaan lainsäädännön taus-
talla olevien yhteiskunnallisten tavoitteiden saavuttamisesta. Tässä suhtees-
sa pienyrityslievennykset muodostavat kaksijakoisen ryhmän. Ensinnäkin 
Euroopan yhteisöjen komissio on esittänyt sitä, että kattavista tiedonanto-
velvoitteista siirryttäisiin kohti kynnysarvoperusteisia velvoitteita. Viimek-
si mainittu tarkoittaa sitä, että aina kun mahdollista, pienet ja keskisuuret 
yritykset jätettäisiin tiedonantovelvoitteiden ulkopuolelle208. Tältä osin 
voidaan puhua hallinnollisista pienyrityslievennyksistä. Tämä ryhmä 
pienyrityslievennyksiä tuskin muodostaa kovinkaan suurta ongelmaa 
ajatellen yhteiskuntapoliittisten tavoitteiden saavuttamista. Sen sijaan 
                                                 
205 Ajatus on tältä osin periaatteessa vastaavanlainen kuin määritettäessä verojärjestel-
män kautta kanavoituja tukia eli niin sanottuja verotukia. Ks. tältä osin esimerkiksi Määt-
tä 1998 ja siinä viitatut lähteet. 
206 Ks. esimerkiksi Ruotsissa käydystä keskustelusta jo 1990-luvulla SOU 1997:186 ja 
SOU 1998:78. 
207 Ks. esimerkiksi OECD 2004. 
208 KOM (2007) 23 lopullinen, 12. 
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toisenlaisen ryhmän lievennyksiä muodostavat ne tapaukset, joissa lieven-
nettäisiin pienyritysten lakisääteisiä aineellisia velvollisuuksia. Esimerkki-
nä tästä olkoon pienyritysten vapauttaminen arvonlisäverovelvollisuudesta, 
jos niiden vuosittainen liikevaihto jää alle tietyn kriittisen arvon. Tältä osin 
voidaan puhua aineellisista pienyrityslievennyksistä. 
Miksi pienyritysten intressit on syytä ottaa vakavasti varteen? Kysymys 
ei ole pelkästään siitä, että tähdätään pienyritysten suhteellisen hallinnol-
lisen kuormituksen vähentämiseen. Ensinnäkin on tuotu esille se, että 
pienyritykset voivat tuoda markkinajärjestelmään uusia ideoita ja innovaa-
tioita. Toiseksi pienyritykset ovat – jo määritelmällisesti – estämässä 
tendenssiä yritystoiminnan keskittymiseen markkinoilla.209 Tämä piirre on 
puolestaan omiaan vähentämään työpaineita kilpailuoikeudellisessa 
valvonnassa ja ratkaisutoiminnassa210.  
Tärkeä kysymys tässä yhteydessä on myös se, miten pienyritykset pys-
tyvät vyöryttämään suhteellisen suuret hallintokustannukset esimerkiksi 
tuottamiensa hyödykkeiden hintoihin. Koska pienyrityksille lankeavat suh-
teelliset hallintokustannukset ovat yleensä huomattavasti suuremmat kuin 
suurempien yritysten hallintokustannukset, voinee olettaa, että kustannuk-
sista suuri osa jää pienyrityksen omistajan tai omistajien itsensä kannetta-
viksi eli pienyrittäjien tulotaso alenee oikeudellisen sääntelyn myötä. Tällä 
on luonnollisesti se vaikutus, että kannustin ryhtyä yrittäjäksi pienenee. 
Asian voi ilmaista myös toteamalla, että kysymys on tosiasiallisesta mark-
kinoille tulon esteestä, vaikkei itse sääntelyllä muodollisoikeudellisesti ra-
joitettaisikaan pääsyä markkinoille.  
Pienyrityslievennysten tarvetta voi perustella jossain määrin myös jul-
kisen valinnan koulukunnan oppien avulla. Mancur Olsonin (1965) mu-
kaan pienryhmät ovat parempia valvomaan etujaan kuin suuremmat ryh-
mät. Hän perusteli näkemystään kolmella seikalla. Pienessä ryhmässä 
transaktiokustannukset asioista sovittaessa ovat alhaiset. Pienryhmässä 
myös preferenssit ovat yleensä enemmän toisiaan muistuttavat. Lisäksi 
pienryhmässä yksittäiselle jäsenelle jää hyvin huolehditusta edunvalvon-
nasta enemmän etua. Pienyritysjärjestöjen kohdalla tilanne on kuitenkin 
helposti juuri päinvastainen. Ensinnäkin mukana on lukuisa joukko elin-
keinonharjoittajia, mikä on omiaan lisäämään transaktiokustannuksia sen 
ohella, että kustannuksia kasvattaa elinkeinonharjoittajien heterogeenisuus. 
                                                 
209 Ks. esimerkiksi SOU 1998:78, 19. 
210 Yllä mainittua voi perustella sillä, että olennainen osa kilpailuviranomaisten käsitte-
lemistä jutuista koskee määräävän markkina-aseman väärinkäyttöä. Toisaalta on toki 
myönnettävä, että pienyrityksetkin voivat keskenään tehdä kilpailua rajoittavan sopi-
muksen ja sillä tavoin rikkoa kilpailunrajoituslainsäädäntöä. Tämä on kuitenkin hanka-
lahkoa olosuhteissa, joissa markkinoilla toimii lukuisia yrityksiä.  
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Yritysten preferenssienkään ei voi olettaa tällaisessa järjestössä olevan yh-
densuuntaiset. Lisäksi, mitä suurempi järjestö on jäsenmäärältään, sitä vä-
hemmän taloudellista etua yksittäiselle jäsenelle koituu aktiivisesta toimin-
nasta järjestössä. Edellä mainitun perusteella, vaikkakin vain teoreettisesti, 
voidaan lähteä siitä, että pienyrityskenttä ei pysty parhaalla mahdollisella 
tavalla tuomaan esille tavoitteitaan lainsäätäjälle ja painostamaan samalla 
siihen, että tavoitteiden mukaisesti myös meneteltäisiin.  
Toisaalta pienyrityslievennykset eivät olisi vailla ongelmia. Esimerkki-
nä mainittakoon niin sanottu kynnysvaikutus, joka voi ilmetä kaksisuuntai-
sesti. Yhtäältä yritys voi hajauttaa toimintansa useisiin yrityksiin velvolli-
suuksien välttämiseksi, tai toisaalta yritys voi päätyä siihen, ettei yritystä 
enää kasvateta, jotta vältetään lainsäädännön asettamat lisävelvollisuudet. 
Kynnysvaikutuksen merkitys on luonnollisesti sitä suurempi, mitä enem-




SCM-malli samoin kuin EU SCM-malli ovat suuri edistysaskel tähdät-
täessä siihen, että yrityselämälle lainsäädännöstä aiheutuvat hallintokustan-
nukset tulevat asianmukaisesti huomioon otetuiksi. Samaan hengenvetoon 
on kuitenkin todettava, että hyvistä tavoitteistaan huolimatta laskenta-
menetelmät ovat alttiita kritiikille. Kritiikki kohdistuu muun muassa siihen, 
että mittaamisen kohteena ovat lakisääteisten velvollisuuksien aiheuttamat 
hallintokustannukset. Näin ollen mittaamisessa sivuutetaan yritystoimin-
nassa toteutetut vapaaehtoiset ”sääntelytoimet”, vaikka ne olisivat kaikin 
puolin tasavertaisia substituutteja lakisääteisille toiminnoille. Mittaaminen 
ei kata myöskään kaikkia lakisääteisistä velvollisuuksista aiheutuvia 
kustannuksia, mikä voi antaa täysin väärän kuvan oikeudellisen sääntelyn 
kustannuksista eräillä oikeudenaloilla, kuten ympäristöoikeudessa. Edellä 
mainittujen epäkohtien vuoksi SCM-malli voi osoittaa, että elinkeino-
elämän kustannusrasitus on vähentynyt tavoitellulla tavalla, vaikka tosi-
asiassa yritysten kustannusrasitus ei olisi muuksi muuttunut. 
Vastaista säädöspolitiikkaa ajatellen onkin tärkeä, että jos Suomessa 
ryhdytään analysoimaan SCM-mallin avulla yrityselämän ja mahdollisesti 
muiden tahojen hallintokustannuksia, mallin taustalla olevista premisseistä 
on käytävä kriittinen keskustelu. Toisaalta maassamme on varauduttava 
kattamaan ne kustannukset, joita SCM-mallin hyödyntäminen hallintokus-
tannusten laskemisessa aiheuttaa. Ainakin ulkomaisten kokemusten valossa 
on tältä osin kysymys suhteellisen merkittävistä rahasummista. Samalla on 
sitouduttava lainsäädännön yksinkertaistamiseen ja virtaviivaistamiseen, 
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koska muutoin päädytään siihen paradoksaaliseen lopputulokseen, että 
hallintokustannusten laskenta aiheuttaa vain lisää hallintokustannuksia 
tuottamatta kustannussäästöjä.  
Hallintokustannusten mittaamisen taustalla on pyrkimys kannustaa 
lainsäädännön yksinkertaistamiseen. Vaikka tätä tavoitetta on vaikea 
sellaisenaan kritisoida, on kuitenkin otettava huomioon, että elinkeino-
elämän hallintokustannukset jakautuvat hyvin epätasapuolisesti sen 
mukaan, minkä suuruisesta yrityksestä on kysymys: toisin sanoen pien-
yritysten kustannusrasitus on suhteellisesti huomattavasti suurempi kuin 
suuryritysten kustannusrasitus. Tästä tullaan puolestaan siihen päätelmään, 
että vastaisessa politiikassa olisi erilaiset pienyrityslievennykset nostettava 
erityishuomion kohteeksi pyrittäessä tasaamaan sitä kustannusrasitusta, 
jonka oikeudellinen sääntely yrityskentässä aiheuttaa. Samalla on 
luonnollisesti huolehdittava siitä, että pienyrityslievennykset eivät johda 
epätoivottaviin sivuvaikutuksiin.  
Vaikka lyhyen artikkelin puitteissa ei ole ollut mahdollisuuksia puuttua 
muihin teemakehitelmiin, yksi kannattaa mainita vielä eräänlaisena 
lisäanekdoottina. Hallintorasituksen keventäminen ja lainsäädännön yksin-
kertaistaminen on nähtävissä vain yhtenä elementtinä laajemmassa 
projektissa, jossa on kysymys lainsäädännön vaikutusarvioinnista ja sen 
myötä tapahtuvasta lainsäädännön kehittämisestä. Kysymys voi olla 
esimerkiksi vaikuttavuudesta eli sen analysoimisesta, saavutetaanko lain-
säädännöllä sille asetetut tavoitteet toivotussa aikataulussa. Toinen tärkeä 
elementti on kustannustehokkuus: onnistutaanko lainsäädännöllä saavutta-
maan asetetut tavoitteet huokeimmalla mahdollisella tavalla?211 Jos tällaiset 
– ja sangen monet muut sääntelyteoriassa painotetut – näkökohdat otetaan 
vastedes säädöspolitiikassa vakavasti varteen, on tältäkin osin varauduttava 
kustannusuhrauksiin. Toisaalta uhrausten pitää maksaa itsensä takaisin 
aikaisempaa parempilaatuisena lainsäädäntönä.  
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1. Tulevaisuuden rakentamisen tavoitteena voisi olla hyvä yhteiskunta. 
Hyvän yhteiskunnan käsite on kaunis, vanha ja varmaan jokseenkin mah-
doton toteuttaa todella kattavalla tavalla. Hyvä yhteiskunta ei ole sama asia 
kuin hyvinvointi. Se kuitenkin on tavoite, jota itse kunkin on ainakin vai-
kea vastustaa, vaikka tietysti hyvä yhteiskunta on varsin keskustelunalai-
nen kysymys. Hyvän yhteiskunnan osa on sitä itseään ja sen päämääriä 
koskeva keskustelu, johon kuuluu pohdinta yhteiskunnan tavoitteista, ete-
nemisen suunnasta ja nopeudesta sekä tavoitteiden sivuvaikutuksista tai 
haitallisista vaikutuksista. Hyvä yhteiskunta on demokratiaa, perus- ja ih-
misoikeuksia, oikeudenmukaisuutta ja lainmukaisuutta. Se on luottamusta 
yhteiskunnan toimintaan yhdenvertaisuuden huomioon ottavalla tavalla, 
yhteiskunnan jäsenten kuin julkisten toimijoiden sitoutumista sekä yhteis-
kunnan rauhallisuutta. 
Yhteiskunnan toimenpitein ei voida taata kaikkien hyvinvointia ja on-
nellisuutta, mutta hyvä yhteiskunta luo edellytyksiä sille. Hyvinvoinnin 
lainsäädännön kehittämisen strategisina näkökohtina hyvän yhteiskunnan 
perustalta voidaan pitää kolmea seikkaa: hyvinvointi on otettava laajana 
käsitteenä, hyvinvoinnin lainsäädännön käsittelyssä on perinteisen, lähinnä 
hallinto-oikeuteen perustuvan näkökulman lisäksi otettava huomioon yhä 
laajempi kirjo muuta lainsäädäntöä mukaan lukien yksityisoikeus sekä 
huomioon on otettava myös hyvinvoinnin sääntelyn perustan muutokset. 
Suppeammin ja perinteisemmin käsitetyn hyvinvointipolitiikan kannal-
ta keskeiset näkökohdat liittyvät siihen, miten hyvinvointia säätelevä lain-
säädäntö sovitetaan yhteen muun lainsäädännön kanssa erityisesti säänte-
lyn perustan muutokset huomioon ottavalla tavalla. Tässä suhteessa erityis-
tä huomiota on kiinnitettävä sosiaali- ja terveyspolitiikan ja koulutuspoli-
tiikan kannalta ulkoisiin tekijöihin. Tällaisiksi voidaan nimetä toimintojen 
yksityistäminen ja siihen liittyvä hankintamenettelyjen lisääntyvä käyttö, 
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verotus, kuluttajansuoja, ulosotto, holhouslainsäädäntö ja edunvalvontaky-
symykset laajasti ottaen. Yleisenä trendinä on myös pehmeän sääntelyn 
menettelyjen kasvu, joka ilmenee erilaisten eettisten säännösten lisäänty-
misenä, sovittelumekanismeina ja muuna vastaavana toimintana, sekä vi-
ranomaisten aseman heikentyminen ja yksityisten toimijoiden aseman vas-
taava vahvistuminen, kun markkinamenettelyt lisääntyvät.212 
 
2. Hyvinvointi on voimakkaasti arvosidonnaista. Perustuslain 1 § toteaa 
valtiosäännön perustavanlaatuisina arvoina ihmisarvon ja yksilön vapauden 
ja oikeuksien turvaamisen sekä oikeudenmukaisuuden edistämisen yhteis-
kunnassa. Kaikilla näillä kolmella tavoitteella on selkeä yhteys hyvinvoin-
tiin. Ihmisarvon kunnioittaminen liittyy jokaisen ihmisen yhdenvertaisuu-
teen, jokaisen kunnioittamiseen ainutkertaisena yksilönä ja viimeistään 
viimesijaiseen turvaan, jota perustuslain 19 §:n 1 momentin mukaan mita-
taan ihmisarvoisen elämän kannalta välttämättömällä toimeentulolla ja 
huolenpidolla. Vapauden ja oikeuksien turvaamisella luodaan edellytyksiä 
turvattuun, perusoikeudet ja yhteiskunnan vaurauden huomioon ottavaan 
säälliseen elämään. Oikeudenmukaisuuden edistäminen on eräällä tavalla 
yksi hyvinvoinnin ja sosiaaliturvan peruspäämääristä, joten sen yhteys pe-
rustuslain sosiaalisiin perusoikeuksiin on varsin ilmeinen. Se antaa myös 
mahdollisuudet yhdistää sosiaaliturvan juridisessa mielessä muuhun yh-
teiskunnallisen oikeudenmukaisuuden edistämiseen.213 
Perus- ja ihmisoikeuksien merkitys on hyvinvoinnin lohkolla suuri. 
Niiden kautta arvioidaan kasvavassa määrin yhteiskunnallisen sääntelyn 
onnistumista ja niitä vasten peilataan yhteiskunnan jäsenten aseman muo-
toutumista. Lainsäädäntöhankkeet joutuvat varsinkin perustuslain uudista-
misen jälkeen yhä useammin perustuslainmukaisuutta koskevaan tarkaste-
luun, joka olisi kyettävä suorittamaan jo lainsäädännön valmisteluvaihees-
sa. Tähän kehitykseen ja sen asettamiin vaatimuksiin on perustuslakivalio-
kunta kiinnittänyt painavasti huomiota.214 
 
3. Varsinkin sosiaaliturvan mutta yleisemminkin perus- ja ihmisoikeuksien 
säätelyn ja soveltamisen kysymyksenä pidetään universaalisuutta. Perus- ja 
ihmisoikeuksien soveltaminen kaikkiin ihmisiin on jo niiden luonteesta ja 
yleisestä asemasta seuraava seikka.215 Sosiaaliturvan universaalisuuden 
pohdinta lähtee perus- ja ihmisoikeuksia toteuttavien tavallisella lainsää-
dännöllä toimeenpantavien oikeuksien kattavuuden kysymyksistä. Tässä 
                                                 
212 Tala 2006, 43–47. 
213 HE 309/1993 vp., 42 ja HE 1/1998 vp., 72–73. 
214 PeVL 3/2007 vp. 
215 Viljanen 1999, 111–112. 
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suhteessa perustava kysymys on, ettei sosiaaliturvajärjestelmään saa jäädä 
tilanteita, joissa henkilöön ei sovelleta etuusjärjestelmää, vaikka hän perus-
oikeudellisesti arvioiden kuuluu etuuden saajien piiriin216. 
 
4. Hyvinvointihankkeiden osuus on Vanhasen II hallituksen ohjelmassa 
suuri. Hyvinvointia ja hyvinvointipoliittisia linjauksia ei ole koottu itsenäi-
seksi kokonaisuudeksi, vaikka ohjelmassa on noin 10 sivun osio hyvin-
vointipolitiikasta. Tämän ohella hyvinvointiin liittyviä näkökohtia sisältyy 
koulutus-, tiede- ja kulttuuripoliittiseen ja aluepoliittiseen osuuteen. Halli-
tuksen kaikki kolme politiikkaohjelmaa koskevat selvästi hyvinvointia. 
Kun huomioon otetaan lisäksi talousstrategian osana esitetyt työvoimapo-
liittiset näkökohdat sekä elinkeinopolitiikka, on tietyllä tavalla perusteltua 
väittää koko tavoitteenasettelun asettuvan hyvinvointipoliittiselle perustal-
le. Selkeä hyvinvointipolitiikkaan liittyvä maininta hallituksen ohjelmassa 
on useaan kertaan mainittu perusturva. Se esiintyy johdannossa, työvoima-
politiikkaan koskevassa kohdassa sekä hyvinvointipolitiikan yhteydessä.217 
Perusturva on oikeudellisena, poliittisena ja sosiaalipoliittisena käsit-
teenä epäselvä tai monitulkintainen. Se saattaa tarkoittaa syyperusteisten 
rahamääräisten etuuksien vähimmäistasoa, jolloin mukaan luetaan pelkäs-
tään toimeentuloetuudet, tai mukaan luetaan myös yleiset tuet, kuten lapsi-
lisä ja asumistuki. Joskus siihen luetaan myös ansioetuudet ja joskus lähes 
kaikki rahamääräiset etuudet ja kustannusten korvauksetkin. Perusturvaan 
saatetaan sisällyttää myös palvelujärjestelmä laajasti tai ainakin keskeisten 
sosiaali- ja terveyspalvelujen osalta. 
 
5. Tässä artikkelissa tarkastellaan niitä hyvinvointiin vaikuttavia tekijöitä, 
jotka näyttävät muodostavan nykyisen kehittämisen päälinjan. Näkökul-
mana on erityisesti yksilö, sosiaaliturvan käyttäjä, mutta jossain määrin 
käsitellään myös järjestelmän toimeenpanijoiden asemaa ja järjestelmien 
kokonaisuuksien toteuttamista ja tarkoituksenmukaisuutta. Esitys on jaettu 
yksityistämisen, Euroopan unionin, lainsäädännön ja järjestelmien pirstou-
tumisen sekä yksilön ja rahoituksen yhteyden tarkasteluun. 
 
 
                                                 
216 HE 309/1993 vp, 70. 




1. Hyvinvointipalvelujen, varsinkin sosiaali- ja terveyspalvelujen alalla on 
viimeisimmän viidentoista–kahdenkymmenen vuoden aikana toteutettu 
hallintoreformia, joka on perustunut julkisen sektorin roolin supistamiseen 
tarkoituksena sen tehostaminen ja avaaminen markkinoille. Tavoitteena on 
ollut luoda vaihtoehto poliittiselle ohjaukselle. Markkinoiden tehokkuuden 
vastakohtana on keskustelussa usein pidetty edustukselliseen demokratiaan 
perustuvaa hallintoa ja julkista byrokratiaa. Julkisen, ennen kaikkea kun-
nallisen palvelutuotannon rinnalle on tuotu yksityinen, yritysten ja järjestö-
jen palvelutuotanto, jolla on toimeenpantu julkista palvelujen järjestämis-
velvollisuutta. Yksityisten toteuttavaksi siirretyt palvelut on tuotettu pää-
osin kuntien ostamina palveluina. Jonkin verran on palvelujen tuotantoa 
toteutettu myös siten, että kunnan voimavaroilla palvelun käyttäjä tai poti-
las hankkii itse tarvitsemansa palvelun.218 Kokemukset ovat olleet jossain 
määrin ristiriitaisia ja erilaisia esimerkiksi kunnan johdon ja kunnan asuk-
kaiden kannalta. 
Palvelujen lisääntyvä ulkoistaminen, ostopalvelujen käyttö sekä tästä 
seuraava kilpailuttaminen saattavat olla merkittäviä käyttäjän oikeusturvan 
kannalta. Sosiaali- ja terveyspalvelujen pääsääntö edellyttää sosiaali- ja 
terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta annetun lain 4 §:n mu-
kaan, että kunta hankkiessaan palveluja yksityiseltä palvelun tuottajalta 
varmistuu siitä, että hankittavat palvelut vastaavat sitä tasoa, jota edellyte-
tään kunnalliselta toiminnalta. Sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmak-
suista annetun lain 12 §:n mukaan puolestaan tällaisessa tilanteessa palve-
lun käyttäjältä on perittävä samat maksut ja korvaukset kuin kunnan tai 
kuntayhtymän itse järjestämistä vastaavista palveluista. Perusopetuksessa 
yksityisten palvelujen tuottamisen (opetuksen järjestämisluvan) edellytyk-
senä ovat perusopetuslain 7.2 §:n mukaan ammatilliset ja taloudelliset edel-
lytykset opetuksen asianmukaiseen järjestämiseen ja lisäksi näitä palveluja 
ei saa järjestää taloudellisen voiton tavoittelemiseksi. Ostopalvelujen osalta 
eivät rikosoikeudellinen ja vahingonkorvausoikeudellinen vastuu aina täy-
sin vastaa julkisten palvelujen työntekijöiden vastuuta. Niinpä vastuuky-
symykset saattavat asettua eräissä tosiasiallisen hallinnon toimissa yksityi-
sessä ostopalvelutoiminnassa tai palvelutuotannossa toisin kuin kunnan 
omana toimintana. 
Sosiaali- ja terveyspalvelujen kilpailuttamisessa palvelujen järjestämis-
vastuussa ovat kunnat, jotka kilpailuttavat palvelujen tuottajia, yksityisiä 
yrityksiä tai järjestöjä. Kun palvelun ostajana on kunta, sopimussuhde syn-
                                                 
218 Sutela 2003, 17–23 ja 65–75. 
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tyy kunnan ja palvelun tuottajan välille. Lainsäädännön nimenomaisten 
säännösten perusteella palvelun käyttäjän tai potilaan asema ei useimmissa 
keskeisissä ja säännönmukaisimmin sovellettavissa tilanteissa muutu, vaan 
hän on edelleen julkisoikeudellisen palvelun piirissä.219 
Keskustelussa kilpailuttamisesta lähdetään usein ikään kuin siitä, että 
palvelun käyttäjä on palvelun ostaja ja kuin hän olisi kuluttajan asemassa 
suhteessa palvelun tuottajaan. Näin saattaa tilanne olla useissa Euroopan 
unionin jäsenmaissa, jolloin kilpailu vaikuttaa täysin toisella mekanismilla. 
Palvelun tuottajien kesken on kuluttajaa hyödyttävä laatukilpailu ja mah-
dollisesti myös hintakilpailu. Tähän kilpailuun rinnastuu Suomessa sai-
rausvakuutuksen kautta korvattava terveydenhuolto ja joskus sosiaalipalve-
lutkin. Siinä potilas tai muu palvelujen käyttäjä on kuluttajan asemassa, 
joskin ennen kaikkea terveyspalvelujen erityisluonteen vuoksi niissä on 
erityisjärjestelyjä valvonnan ja oikeusturvan suhteen.220 
Suomessa palvelun käyttäjän ja potilaan asema suhteessa kuntaan on 
kuitenkin ostopalvelutilanteissa muuttumaton verrattuna kunnalliseen pal-
veluun:  
 
• Maksut ovat sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksuista an-
netun lain nojalla samat kuin kunnallisissa palveluissa eräin vä-
häisin poikkeuksin. 
• Palvelun käyttäjä ei useinkaan pysty valitsemaan palvelun tuot-
tajaa tai joka tapauksessa määrä on suhteellisen rajoitettu.  
• Valitus- ja muutoksenhakumenettelyt vastaavat julkisen vallan 
tuottamien palvelujen tuottamia menettelyjä.  
• Palvelujen rahoitukseen on käytettävissä vain kunnan suoritukset 
mukaan lukien valtionosuus sekä lailla säädetyt asiakasmaksut. 
Kilpailutuksella saatava taloudellinen voitto ja kilpailuttajalle 
halvempi hinta on hankittava tehokkaampana toimintana tai 
alempina kustannuksina (palkat, toiminnan menot, pääomaku-
lut).  
 
Sosiaalitoimessa eivät kuluttajasuojakysymykset yleensä tule vastaan siir-
rettäessä kunnan toimintoja yksityiselle ostopalveluna tai muuna ulkoistuk-
sena. Vasta julkisen palvelun muutos yksityisoikeudelliseksi nostaa kulut-
tajansuojan esiin. Eroja saattaa syntyä markkinoilla toimittaessa julkispe-
rustaiseen toimintaan nähden muun muassa palvelujen markkinoinnissa ja 
palvelujen saatavuudessa ennen kaikkea yhdenvertaisuusperiaatteen nojalla 
(oikeus valita sopimuskumppanit). Julkisen palvelun käyttäjä ei ole sopi-
mussuhteessa, ei myöskään käyttäessään kunnan ostamaa (julkista) palve-
                                                 
219 Palvelun käyttäjän asemasta tarkemmin sekä ostopalveluihin liittyvistä palvelutarpeen 
määrittelyn ongelmista ks. Pajukoski 2006, 266–269. 
220 Ks. Pajukoski 2006, 274–279. 
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lua. Palvelun käyttäjän suorittamassa palvelun laadun arvioinnissa ja vaa-
timisessa, oikeusturvakeinoissa sekä maksujen asetannassa ja perinnässä 
palvelun käyttäjän oikeusasema muuttuu palvelun järjestämisperustan mu-
kaan. 
Oman mausteensa palvelujen uusia järjestämistapoja koskevaan kysy-
mykseen tuovat palvelusetelijärjestelmät. Palvelusetelijärjestelmät saatta-
vat merkitä yksilön kannalta varsin ristiriitaista oikeuksien toteutumista. 
Palveluseteli tarjoaa sitä käyttävälle mahdollisuuden itsenäiseen päätöksen-
tekoon, palvelun tuottajan valintaan ja järjestelmä ainakin periaatteessa 
tekee mahdolliseksi myös sen, että laadultaan heikko palvelu karsiutuu 
markkinoilta. Sosiaali- ja terveyspalvelujen käyttäjänä potilas tai syrjäyty-
nyt sosiaalihuollon käyttäjä ei kuitenkaan ole hyvä ja kriittinen ihanneku-
luttaja, joka toimii rationaalisesti ja jolla on käytössään täydellinen tai edes 
riittävä tieto ja taito. Kuitenkin periaatteessa palvelusetelin käyttäminen 
optimaalisella tavalla edellyttäisi tämäntapaisia kykyjä. Luultavasti jo kes-
kimääräisen kuluttajan on vaikea arvioida kaikinpuolisesti tilannettaan, 
joka saattaa lisäksi olla yksilön kannalta uusi ja perustavanlaatuinen.221 
 
2. Hyvinvointirakenteet näyttävät olevan muuttumassa mutta samanaikai-
sesti oikeudellisesti näyttää puuttuvan yksilöiden oikeuksien toteutumisen 
tarkastelu kattavalla tavalla. On vaara, että tarkastelun painopiste asettuu 
enemmän moitteettomiin menettelyihin, kuten kilpailuttamisen tasapuoli-
suuteen ja palvelujen tuotannon hallinnointiin kuin siihen, miten toteutuvat 
potilaan tai sosiaalipalvelujen käyttäjän oikeudet. Ideologisesti tämä näyt-
tää merkitsevän paluuta muodollisen oikeusvaltion aikaan, jossa menette-
lyllinen moitteettomuus kulki aineellisten oikeuksien toteutumisen edellä.  
Muodollisen oikeusvaltion käsitteeseen kuuluu valtiollisen vallankäy-
tön perustuminen oikeudellisesti määriteltyyn toimivaltaan. Hallinnon kan-
nalta keskeinen näkökohta on hallinnon lainalaisuus. Yksilön oikeuksien 
rajoittaminen ja velvollisuuksien asettaminen edellyttävät selkeää lainsää-
däntöpohjaista toimivaltaa. Tavoitteena on toimeenpanna lainsäädäntö 
muodollisesti lainmukaisesti, määräyksiä noudattaen ja yhden oikean rat-
kaisun periaatteen mukaisesti. Harkintavalta ei yleensä sisällä muuta kuin 
lainmukaisuuden valvomisen mahdollisuuden. Tätä oikeusvaltion mallia 
voidaan puolustaa muun muassa sillä, että myös julkisen intressin toteut-
taminen saattaa vaatia täsmällistä säätelyä. Toisaalta juuri täsmällinen sää-
tely saattaa nousta tarkoituksenmukaisen ja tehokkaan toiminnan rajoit-
teeksi. Siksi tasapainon löytäminen ja harkintavallan asettaminen tarkoi-
tuksenmukaisella tavalla antaa todennäköisesti parhaat mahdollisuudet. 
                                                 
221 Palveluseteleistä ks. Pajukoski 2006, 269–270. 
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Keskeisenä kysymyksenä tulee olla ne hyväksyttävät perusteet, joissa har-
kintavaltaa käytetään. Ratkaisua on haettu rationaalisuudesta, tarkoitussi-
donnaisuudesta ja moraalista.222 
Demokraattinen oikeusvaltio on enemmän kuin muodollinen oikeusval-
tio. Sen ainesosia ovat paitsi kansanvalta ja toimivallan perustuminen la-
kiin myös perusoikeudet ja hallinnon lainalaisuus, eikä hyvinvointivaltios-
sa kaikkea hallintotoimintaa sidota viranomaisten harkintavallan minimoi-
miseksi. Demokraattinen oikeusvaltio hyödyntää myös finaalista harkintaa 
ja hallinto voi käyttää myös poliittista harkintaa. Tämä kuitenkin edellyttää 
julkisuusperiaatteen laajaa soveltamista ja hallinnon alistamista julkiseen 
keskusteluun. Lainsäätämis-, lainkäyttö- ja hallintomenettely on oikeudelli-
sesti säänneltyä ja sen tulee säilyttää yhteys kansalaisyhteiskuntaan oikeu-
dellisesti taatulla tavalla.223 
Meneillään oleva hallinnon muutosprosessi ei palauta muodollista oi-
keusvaltiota demokraattisen oikeusvaltion tilalle. Sen sijaan se kiinnittää 
sisällöllisen painopisteen palvelujen tuottamisen muodolliseen ja aineelli-
seen oikeellisuuteen, mutta ei ole niin kiinnostunut palvelujen käyttäjien 
aseman muutoksesta ja heidän (perus)oikeuksiensa toteutumisesta aineelli-
sesti moitteettomalla tavalla. Tärkeää on moitteeton kilpailuttaminen tai 
muu palvelun hankinta. Tärkein oikeussuhde on julkisen viranomaisen ja 
yksittäisen palvelun tuottajan välinen samalla kun julkisen vallan ja yksilön 
välinen suhde jää sivummalle eikä palvelun tuottajan ja palvelun käyttäjän 
oikeussuhteeseen mahdollisesti kiinnitetä oikeastaan minkäänlaista huo-
miota. Muutos korostuu vielä silloin, kun oikeussuhde siirretään palvelun 
tuottajan ja potilaan tai muun palvelun käyttäjän väliseksi. Vastuu palvelun 
hankkimisesta, laadun valvonnasta ja joskus jopa ainakin osa kustannuksis-
ta siirretään potilaalle tai muulle palvelun käyttäjälle. Oikeussuhde muut-
tuu julkisesta yksityiseksi. 
 
 
3 Euroopan unioni 
Hyvinvoinnin lainsäädännön strategisia kysymyksiä on kansallisen lain-
säädännön ja Euroopan yhteisön yhä laajenevan lainsäädännön välinen 
suhde. Euroopan unionin sosiaalipoliittisessa toiminnassa suhteessa kansal-
liseen toimintaan korostuu kaksi näkökohtaa. Tässä yhteydessä ei käsitellä 
niitä näkökohtia, jotka sisältyvät tässä julkaisussa Anna Hyvärisen artikke-
liin Suomen osallistuminen säädösvalmisteluun Euroopan unionissa, vaan 
vain eräitä hyvinvoinnin kannalta keskeisiä näkökohtia. 
                                                 
222 Arajärvi 2002, 17–19. 
223 Tuori 1990, 276–278. 
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1. Unionin perusvapauksien eli ihmisten, pääomien, tavaroiden ja palvelu-
jen vapaan liikkuvuuden perustalta EY-tuomioistuimelta on tullut kasva-
vassa määrin päätöksiä, jotka ulottuvat lähinnä palvelujen vapaana kaup-
pana myös sosiaali- ja terveydenhuollon kenttään. Yhteisön toimivalta on 
sosiaalipolitiikassa suhteellisen suppea, mutta EY-tuomioistuimen ratkai-
suilla on tosiasiallisesti laajennettu yhteisön toimivaltaa erityisesti terveys-
palveluissa. Sosiaali- ja terveydenhuollon laitteiden ja vastaavan tavara-
kaupan menettelyt ovat jo vanhastaan olleet yhteisöoikeuden piirissä. 
Tuomioistuimen kautta tapahtuva toimivallan määrittely johtaa osittain 
sattumanvaraiseen sääntelyyn. EY-tuomioistuimen käsittelyyn tulevat ta-
paukset määräytyvät sen mukaan, millaisia kysymyksiä herää jäsenvaltiois-
sa ja mitä niiden tuomioistuimet kysyvät EY-tuomioistuimelta. Tässä suh-
teessa sosiaali- ja terveyspalveluja koskevien direktiivien hallittu käyttöön-
otto saattaisi olla merkittävää ja ennustettavuutta lisäävää.  
 
2. Yhteisöoikeuteen näyttää syntyneen elementtejä, joiden käyttö sosiaali-
huollon menettelyissä on Suomessa toistaiseksi hyödyntämättä. Ne tarjoa-
vat kuitenkin tarkoituksenmukaisen tavan eräissä tapauksissa yhteisön lain-
säädäntöä hyödyntäen tarjota palveluja. Suomessa olisi tietoisemmin ja 
rohkeammin käytettävä sitä kansallista liikkumavaraa, jonka direktiivien 
toimeenpano antaa.224 Samoin olisi käytettävä niitä sääntelyssä olevia mah-
dollisuuksia, joita liittyy esimerkiksi EY:n perustamissopimuksen 16 ja 
86.2 artiklaan (yleistä taloudellista etua koskevat palvelut tai yleisiin talou-
dellisiin tarkoituksiin liittyvät palvelut) 225, ns. Sodemare -päätöksen (Asia 
C-70/95) antamiin mahdollisuuksiin palvelujärjestelmän organisoimisen 
muotona ja muihin vastaaviin mahdollisuuksiin. Ne saattavat antaa eräissä 
tapauksissa varsin tarkoituksenmukaista ja tehokasta perustaa kansalliselle 
sosiaaliturvajärjestelmän toimeenpanolle yhteisön lainsäädännön tukemana 
tai sen estämättä. 
 
 
                                                 
224 Esimerkki siitä, miten hallituksen esityksen perustelu ja direktiivi seuraavat lähes 
samasanaisesti toisiaan on HE 215/2002 vp. perustelut ja komission tiedonanto yleis-
hyödyllisistä palveluista. 




4.1 Lainsäädännön kokonaisuuden merkitys 
1. Hyvinvoinnin tärkeitä elementtejä eivät ole vain taloudelliset, sosiaaliset 
ja sivistykselliset tekijät, kuten yhteiset palvelut ja toimeentuloturva sekä 
koulutusjärjestelmä. Hyvinvoinnin juridisiakin ulottuvuuksia luodaan yhä 
enemmän vakaiden ja turvallisten työolojen, ympäristön hyvän tilan, kan-
sanvallan, oikeusturvan ja poliittisten oikeuksien kautta. Eräässä mielessä 
hyvinvoinnin voidaan katsoa jäsentyvän yhteiskunnan yleiseen vakauteen 
ja rauhallisuuteen.226 Tässä suhteessa myös sellaisilla tekijöillä kuin katu-
turvallisuus ja korruption vähäisyys on selkeä hyvinvoinnin ylläpitämisen 
leima. Mielenkiintoinen näkökohta on myös, että Euroopan yhteisön lain-
säädännössä yleistä taloudellista etua koskevat palvelut (joita pidetään yh-
teisöoikeudessa yleishyödyllisinä palveluina) ovat tyypillisesti erilaisia 
verkostopalveluja, jolloin niihin luetaan infrastruktuurin keskeisiä tekijöitä. 
Tällaisia ovat puhdas vesi, sähkön- ja lämmönjakelu, jätehuolto, postipal-
velut ja liikenneverkot.  
Käsitettäessä hyvinvointi ja ehkä myös sosiaalioikeus jossain määrin 
suppeammin syntyy kaikesta huolimatta kysymys ehkä jostain näkökul-
masta yllättävien oikeudellisten yhteyksien rakentamisesta. Yhdeltä osin 
kyse on sellaisten kunnan lakisääteisten toimintojen ylläpitämisestä, joilla 
on yhteys sosiaalitoimeen ja joita usein hoidetaan sosiaalitoimen yhteydes-
sä. Niitä ei perinteisessä lainsäädännön luokituksessa lueta sosiaali- ja ter-
veydenhuolloksi. Tällaisia ovat esimerkiksi avioliitto- ja perheneuvonta, 
raskauden keskeyttäminen, isyyden selvittäminen, holhoustoimi ja velka-
neuvonta. Näillä kaikilla on kuitenkin välitön yhteys sosiaali- ja terveyden-
huoltoon ja ainakin osittain niitä toteutetaan sosiaali- ja terveydenhuollon 
toimintatapoja, henkilöstöä ja organisaatiota käyttäen. Välittömiä sisällölli-
siä vaikutuksia on esimerkiksi isyyden selvittämisellä, siihen liittyvällä 
elatusavulla ja -tuella ja sosiaaliturvan monilla säännöksillä, jotka määrit-
tävät esimerkiksi erilaisia lapsiin liittyviä sosiaalietuuksien osia tai palvelu-
ja. Holhoustoimen ratkaisut saattavat vaikuttaa välittömästi erilaisiin 
etuuksiin ja velkaneuvonnalla on merkitystä muun muassa sosiaalietuuk-
sien, erityisesti toimeentulotuen myöntämiseen. Velkaneuvonnan yhteys 
myös esimerkiksi opintotuen myöntämiseen ja opintotuen lainatakauksiin 
on välitön. Ulosoton merkitys sosiaalitoimelle liittyy etuuksien takaisinpe-
rintään ja joissain tapauksissa myös etuuksien myöntämiseen. 
                                                 




Hyvinvoinnin tällainen käsittäminen saattaa tietysti johtaa liialliseen ja 
hallitsemattomaan integrointiin. Tätä ei voi pitää tarkoituksenmukaisena 
kehityssuuntana. Kysymys on tasapainon löytämisestä ja sellaisesta hyvin-
vointia koskevan lainsäädännön määrittelystä, jossa tilannekohtaisesti ja 
asiaan liittyvät näkökohdat huomioon ottaen riittävässä määrin käsitellään 
eri tekijöiden vaikutuksia. Pääpaino on ennen kaikkea lainvalmistelussa, 
jossa tulee pohtia laajasti kaikkia asian yhteyksiä.  
 
2. Sosiaaliturvassa lainsäädännön yleisyys ja kokonaisuus on usein sosiaa-
liturvan kehittämisen ja menojen sääntelyn vuoksi vaarassa. Vuotuisilla 
pienillä julkisten menojen vähennyksillä ja sosiaaliturvan kohennuksilla, 
jotka toteutetaan etuuksia muuttamalla, aiheutetaan monesti varsin tilkku-
täkkimäistä, vaikeasti yhteen sovitettavaa ja hallinnollisesti monimutkaista 
lainsäädäntöä. Toisaalta näissä suhteissa tapahtuu myös lainsäädännön ha-
joamisen kasaantumista siten, että aiemmat ratkaisut ja jopa tietojenkäsitte-
lyjärjestelmät asettavat rajoituksia, jotka tekevät lainsäädännöstä monimut-
kaista. 
Viimeisen kymmenen vuoden aikana on teknisesti uudistettu muun mu-
assa työttömyysturva-, sairausvakuutus-, työeläke-, kansaneläke- ja toi-
meentulotukilainsäädäntö. Myös Kansaneläkelaitoksen järjestämää kuntou-
tusta ja lastensuojelua koskeva lainsäädäntö on uudistettu kokonaisuudes-
saan. Eräitä pienempiä kodifiointeja toteutettiin 1990-luvulla siirrettäessä 
tehtäviä kunnilta ja valtiolta Kansaneläkelaitokselle. Eräiltä osin on kuiten-
kin lainsäädännön yhtenäistäminen ja perusteiden yhdenmukaistaminen, 
ennen kaikkea terminologian ja menettelytapojen, mutta osittain myös 
myöntämisperusteiden, hallinnoinnin ja eräiden muidenkin tekijöiden sel-
keyttämisen kannalta jäänyt kesken. Tyypillinen esimerkki asian vaikeu-
desta on, ettei edes lainsäädännön kodifioinnin yhteydessä tai lainsäädän-
töä teknisesti kokonaan uudistettaessa ole kyetty lähinnä tietokonejärjes-
telmien takia yhdistämään etuuksien maksamista joko viitenä tai kuutena 
päivänä viikossa samaksi viikoittaisten maksupäivien määräksi. Ongelmia 
on myös eri etuuksien yhteensovitussäännöksissä, tulokäsitteiden yhtenäis-
tämisessä ja muissa osittain teknisissä, osittain sisällöllisissä menettelyissä 
ja käsitteissä. Kuitenkin perusteettomien erojen poistaminen tuottaisi sekä 
selkeyttä että hallinnollista yksinkertaisuutta. Myös sosiaaliturvan käyttä-
jien kannalta poistuisivat ristikkäisiltä näyttävät päätökset. Kotimaisesti 
hyvinvoinnin lainsäädäntöä tulee edelleen kodifioida ja selkeyttää. 
 
3. Merkittäviä näkökohtia sisältyy lainsäädännön intresseihin ja siihen, 
mistä näkökohdasta lainsäädäntöaloitteet saavat alkunsa. Näissä suhteissa 
eri hallinnonalojen toiminnan yhteen sovittaminen olisi keskeistä. Hyvänä 
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esimerkkinä voitaisiin pitää vaikkapa terveyteen vaikuttavaa lainsäädäntöä, 
jolla on yhteyksiä liikunnan, koululiikunnan, elintarvikelainsäädännön ja 
ympäristölainsäädännön kanssa. Kysymys on tyypillisestä keinojen vali-
koinnista asetetun tavoitteen saavuttamiseksi ja myös mahdollisesti pyrki-
myksestä saada aikaan väestössä käyttäytymismuutoksia. Selkeimmin ja 
voimakkaimmin tämäntyyppisiä pyrkimyksiä on sisältynyt tupakka- ja al-
koholilainsäädäntöön, mutta myös verolainsäädäntö on ollut käytössä. Ve-
rolainsäädäntöä on tyypillisesti käytetty pyrkien saamaan aikaan tulojako-
vaikutuksia, joilla on myös hyvinvointiulottuvuutta. Tulonjaon ulottuvuuk-
sia saattaa liittyä myös esimerkiksi tiettyjen verotyyppien käyttämiseen, 
viimeisimpänä esimerkkinä ruuan arvonlisäveron alentamista koskeva kes-
kustelu.  
 
4. Lainsäädännön valmistelun tärkeän osan muodostaa sosiaaliturvan ko-
konaisuuden integrointi siinä suhteessa, että selvitetään sen kehittämistä 
koskevan lainsäädännön valmistelussa palvelujen keskinäiset suhteet, pal-
velujen suhde rahaetuuksiin, rahaetuuksien keskinäiset suhteet sekä viime 
vaiheessa sosiaali- ja terveysetuuksien suhde muuhun lainsäädäntöön ja 
hyvinvoinnin edellytyksiin. Myös lainkirjoituksen traditiolla saattaa olla 
merkittävä asema lain soveltamisen ja tulkinnan kannalta, kun perinteisistä 
julkisoikeudellisista oikeussuhteista siirrytään yksityisoikeudellisiin sopi-
mussuhteisiin tai kvasisuhteisiin. 
 
5. Sosiaalipoliittisessa lainsäädännössä on tärkeää myös havaita useimmis-
sa tapauksissa tavoitteen saavuttamiseksi tarvittavan keinovalikoiman mo-
ninaisuus. Köyhyys liittyy ensisijaisesti tuloihin ja varallisuuteen, mutta 
köyhyyden poistamisessa on välttämätöntä ottaa huomioon ne yhteydet, 
jotka sillä on ihmisten koulutustasoon, (mielen)terveyteen, asunto-oloihin, 
työllisyyteen ja päihteiden käyttöön. Siinäkin suhteessa korostuu monipuo-
linen, eri hallinnon alojen ja viranomaisten yhteistyön välttämättömyys.227 
 
6. Hyvinvointi on paitsi itsessään väestötasoinen, yhteiskunnallinen ja yksi-
lökohtainen päämäärä myös keino vaikuttaa muuhun yhteiskunnan toimin-
taan. Sisäisen turvallisuuden ohjelmassa on sosiaaliturva, kuten syrjäyty-
misen ehkäisy, alkoholihaittojen vähentäminen, oppilashuolto ja varhainen 
puuttuminen, asetettu keskeisiksi sisäisen turvallisuuden kehittämisen koh-
teiksi. 228 Sosiaaliturvalla on merkitystä rikosten torjunnassa, mikä edellyt-
täisi muun muassa vapautuvien vankien sosiaalisen aseman korjaamista 
                                                 
227 Lainsäädännön vaihtoehtoja ja vaihtoehtoista sääntelyä koskevasta keskustelusta ks. 
Tala 2006, 43–45. 
228 Arjen turvaa, 14 ja 21–27. 
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erityisesti toimeentulo- ja asuntokysymysten osalta. Sosiaaliturvalla voi-
daan myös jossain määrin vaikuttaa tapaturmien torjuntaan, yleiseen järjes-
tykseen ja elinkeino- ja talouspolitiikkaan. Hyvinvoinnilla on merkitystä 




4.2 Lupaukset ja vastuullisuus 
1. Sosiaali- ja terveyspalveluja koskevassa lainsäädännössä ovat lisäänty-
neet erilaiset palvelusuunnitelmat ja -ohjelmat. Näitä käytetään myös työt-
tömyysturvassa ja maahanmuuttajien kotouttamisessa. Nämä suunnitelmat 
ja ohjelmat ovat luonteeltaan sellaisia, että ne eivät sido viranomaista tai 
johda välttämättä palvelujen toimeenpanemiseen. Kuitenkin suunnitelmat 
ja ohjelmat saattavat olla muodoltaan sellaisia, että sosiaaliturvan käyttäjän 
tai potilaan velvollisuus on etuuden menettämisen uhalla osallistua palve-
lua koskevan suunnitelman laatimiseen. Terveydenhuollossa ohjelmien 
käyttö on selvästi vähäisempää kuin sosiaalipalveluissa. Terveydenhuollon 
puolella sen sijaan käytetään palvelutarpeen selvittämistä, jota sosiaalitur-
vassa käytetään vain 80 vuotta täyttäneiden ja kansaneläkelain mukaista 
ylintä hoitotukea saavien palvelutarpeen selvittämiseen. Terveydenhuollon 
palveluissa potilaan tutkimus ja hoito on aloitettava määräajassa palvelu-
tarpeen selvittyä. Sosiaalihuollossa on viranomaisella velvollisuus vain 
selvittää palvelutarve määräajassa. Tilanteet, joissa asetetaan velvoitteita 
hoidon, huollon tai rahaetuuden tarpeen selvittämiseksi ja etuuden tavoit-
teen toteuttamiseksi tai etuuden- tai palvelunsaajan käyttäytymisen ohjaa-
miseksi ja jotka eivät sido viranomaista, ovat omiaan vaikuttamaan nega-
tiivisesti käsitykseen lain sitovuudesta ja viranomaisten toiminnan asian-
mukaisuudesta.  
 
2. Kansanvallan ja yksilön itsemääräämisoikeuden vahvistamiseen liittyy 
sosiaali- ja terveydenhuollon lainsäädännössä sovellettava laajempi kansa-
laisjärjestökuuleminen ja käyttäjien kuuleminen sekä osallistuminen laitos-
ten hallintoon. Yksilötasolla yksilön itsemääräämisoikeuden vahvistaminen 
ja mahdollisesti erityisen tehostettujen kuulemismenettelyjen käyttöön ot-
taminen keskeisissä yksilöön kohdistuvissa sosiaali- ja terveydenhuollon 
toimenpiteissä olisi monesti tarkoituksenmukaista. Se edesauttaa osaltaan 
palvelujärjestelmän pysymistä kokonaisuutena ja eri näkökohtien riittävän 
varhaisen huomioon ottamisen varmistamista. 
Sosiaaliturvan yksittäisten käyttäjien päätöksentekoon osallistuminen 
korostuu siinä mielessä, että kyse on usein yksilön kannalta varsin keskei-
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sistä seikoista. Kuuleminen ja osallistuminen päätöksentekoon mukaan 
lukien edellä mainitut palvelusuunnitelmat ja -ohjelmat on keskeinen seik-
ka. Samalla sosiaaliturvan erityisluonne huomioon ottaen voidaan ajatella 
käytettäväksi tarvittaessa yleistä hallintomenettelyä voimakkaampaa yksi-
lön vaikuttamismahdollisuutta. Tämän mukaisesti sosiaali- ja terveyden-
huollossa voidaan ajatella esimerkiksi alennettavan ikärajoja, käytettävän 
pakollisia lausuntomenettelyjä, laajennettavan kuultavien asioiden alaa ja 
laajennettavan muutoksenhakumahdollisuutta.229 Yleisen palvelujen käyttä-
jien ja potilaiden osallistumisen kannalta saattaa olla merkitystä sillä, että 
he voivat osallistua soveliaalla tavalla esimerkiksi laitosten hallintoon sil-
loinkin, kun ne ovat kunnallisia ja siten luottamushenkilöhallintoon perus-
tuvaa. Vastaava menettely saattaa olla tilannekohtaisesti tarkoituksenmu-
kaista toteuttaa myös yksityisissä laitoksissa. Laitoksessa hoidossa ja huol-
lossa olevien ja ehkä myös joissakin tilanteissa heidän läheistensä ja omais-
tensa välitön osallistuminen hallintoon lisäisi luottamusta ja avoimuutta 
laitoksissa. 
Vastaavasti osallistumisen ja kuulemisen traditio tulee sosiaali- ja ter-
veydenhuollon kentässä ulottaa erityisesti potilas- ja muiden etujärjestöjen 
sekä palvelujen tuottajien mahdollisuuksiin osallistua lainvalmisteluun ja 
tulla kuulluksi erilaisista hankkeista. Tämä tulee tehdä mahdolliseksi sel-
laisella aikataululla, että järjestöt voivat tarvittaessa kuulla myös alajärjes-
töjään. Vaikuttamisen mahdollisuudet on taattava niin kansallisella kuin 
Euroopan unionin tasolla. Tarvittaessa on tuettava järjestöjen mahdolli-
suuksia osallistua Euroopan laajuisiin järjestöihin.230 
 
3. Tietosuoja on noussut viime vuosina perustellusti yhdeksi keskeiseksi 
oikeushyväksi. Lainsäädäntöön on kasvavassa määrin otettu yksilön ase-
maa korostavia näkökohtia. Samalla on suhteellisen johdonmukaisesti py-
ritty tarkoitussidonnaisuusperiaatteen asettamissa rajoissa siihen, että vi-
ranomaiset voisivat käyttää jo hallussaan olevaa tietoa ja saada myös toi-
selta viranomaiselta tietoja. Tätä menettelyä on jatkettava. Olisi tarkoituk-
senmukaista käydä hyvinvointialueen eri osia läpi siten, että viranomaiset 
voisivat saada toisiltaan tietoja sellaisissa asioissa, joissa se palvelee välit-
tömästi yksilöä siinä suhteessa, ettei hänen tarvitse uudestaan tuottaa tietoa 
viranomaisille. Tietojen käyttöä viranomaisten kesken on tehostettava 
myös niissä tilanteissa, joissa kysymys on yksilön suojelemisesta. Viimeksi 
mainitusta keskeisin alue on lastensuojelu.  
 
                                                 
229 Tällä lailla sosiaaliturvaa, 73. 




4. Ulosotossa on merkitystä myös suojaosuuksilla ja sen suhteella vähim-
mäisetuuksiin. Ulosoton suojaosuuden suhde vähimmäisetuuteen ei ole 
suora, suojeltava oikeushyvä on eri tavalla ja eri tarkoituksessa asetettu ja 
suojaosuuden ja vähimmäisetuuden taso asettuu erilaisilla kriteereillä. Vä-
himmäisetuuksien ulosoton suojaosuutta alempi taso merkitsee samalla 
myös sitä, että vähimmäisetuutta ei yleensä voida tästäkään syystä ulosmi-




4.3 Viimeisellä rannalla 
Heikoimpien ja avuttomimpien asema on turvattava erityisesti sosiaalitur-
van lainsäädännössä. Tällä hetkellä ilmeisesti perusoikeudellisesti hei-
koimmassa asemassa ovat häädön saaneet, joiden suojajärjestelmästä ei 
edes perustuslain 19 §:n 1 momentin tarkoittamassa välttämättömän huo-
lenpidon tilanteissa ole kaikilta osin selkeää lainsäädäntöä tai lainsäädäntö 
suojaa vain osaa oikeushyvästä. Esimerkiksi lastensuojelu turvaa tällaisessa 
tilanteessa lasten asemaa, mutta ei perheen asemaa. Asumisen turva liittyy 
ennen kaikkea sosiaalihuollon perustehtäviin. Myös ihmisoikeussopimus-
ten mukaiset perheen oikeudet saattavat olla merkityksellisiä esimerkiksi 
vuokrasuhteen irtisanomistilanteissa. Asumisen taso saattaa ensisuojatyyp-
pisissä tilanteissa olla perusoikeuksien kannalta kyseenalainen.231 
Yleisesti voidaan todeta, että mitä heikommassa ja avuttomammassa 
asemassa olevasta yksilöstä tai ryhmästä on kyse, sitä vahvemmin on hä-
nen oikeutensa lainsäädännöllä turvattava.232 Tyypillisiä tällaisia ryhmiä 
ovat lapset, vammaiset, erityisesti vaikeavammaiset, mielenterveysongel-
mista kärsivät ja muut vastaavat ryhmät. Vanhukset on otettava huomioon 
siinä mielessä, että vanhuksilla tavanomaista useammin on toimintaa hait-
taava tai rajoittava vamma, sairaus (dementia, Alzheimer), yleinen ruu-
miinheikkous tai muu vastaava seikka, joka rinnastaa heidät heikoimmassa 
ja avuttomimmassa asemassa oleviin. Pelkkä ikä ei näytä tällaiselta seikal-
ta, vaan vanhusten osalta on aina arvioitava yksilöllisesti hänen kuntonsa 
asettamat rajoitukset. Näiden ryhmien etuudet on ensisijaista turvata sub-
jektiivisilla oikeuksilla, vaikka subjektiivisen oikeuden saamisedellytyksiin 
useimmissa tapauksissa sisältyy myös harkintaa. Näin voidaan taata yleisen 
yhteiskuntapolitiikan tavoitteiden mukainen palvelujärjestelmä. Vammais-
lainsäädännössä on sellaista päällekkäistä lakien toissijaisuutta, jonka eril-
linen selvittäminen olisi erityisen perusteltua. Kaksinkertainen toissijaisuus 
                                                 
231 Tällä lailla sosiaaliturvaa, 89–91. 
232 Oikeus ja kohtuus, 26–27. 
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johtaa tosiasialliseen epäselvyyteen ja viranomaisen pohjimmiltaan teke-
mään valintaan siitä, mitä lainsäädäntöä noudatetaan233. 
 
 
5 Yksityiskohtia yksilön ja rahoituksen yhteydestä 
1. Lainsäädännön pitää olla rahoituksen kannalta yleinen ja kokonainen. 
Sosiaaliturvan lainsäädännössä tämän näkökohdan esillä pitäminen on eri-
tyisen tärkeää siitä syystä, että sille on tyypillistä nopea vuotuinen vaihtelu. 
Erityisesti tämä koskee niitä tilanteita, joissa valtion menojen tai tulojen 
kokonaisuutta, elinkeino- ja yritystoiminnan kustannuksia tai yksilöiden 
taloudellista asemaa pyritään säätelemään myös sosiaaliturvan avulla. Var-
sinkin tulojen osalta tämä liittyy keskeisesti verotukseen. Veroilla on so-
siaaliturvan kannalta kolminainen merkitys: 
 
• Veroilla rahoitetaan pääosa hyvinvoinnista. Tällä seikalla ei 
yleensä ole suurehkoa merkitystä hyvinvointia koskevan lain-
säädännön kokonaisuuden kannalta paitsi silloin, kun kysymys 
on sosiaaliturvan rahoittamiseen suoraan käytettävästä verotuk-
sesta, kuten työeläkemaksu, työttömyysvakuutusmaksu sekä 
työnantajan ja vakuutetun sairausvakuutusmaksu ja työnantajan 
kansaneläkemaksu. 
• Sosiaalietuuksien verotus on kysymys, joka jatkuvasti nostetaan 
keskusteluun, mutta jossa ei viime vuosina juuri ole liikuttu. 
Nykyinen linja näyttää tarkoituksenmukaiselta. Toimeentuloa 
varten tarkoitettuja etuuksia, kuten eläkkeitä ja päivärahoja, ve-
rotetaan samaan tapaan kuin ansiotuloja. Kulukorvauksia (sai-
rausvakuutuksen ja koulutuksen kustannusten korvaukset) sekä 
erilaisia tukia, joiden tarkoituksena on saattaa yksilöt yhdenver-
taiseen asemaan niiden kanssa, joilla ei vastaavia rasitteita ole 
(lapsilisä, vammaistuet ja asumistuet), ei veroteta. 
• Verotuksella ja sosiaaliturvalla on välitön yhteys, kun verotusta 
käytetään sosiaaliturvan muotona, sosiaalipoliittisina verovä-
hennyksinä tai verosta vapauttamisina. Tässä suhteessa Suomen 
sosiaaliturvajärjestelmä on suhteellisen puhdasoppinen, kun so-
siaalipoliittiset verovähennykset ovat sangen vähäiset. Merkittä-
vin sosiaalipoliittinen verovähennys lienee perusvähennys, joka 
johtaa siihen, että pienistä ansiotuloista ei valtion veroa makseta. 
Kunnallisverotuksessa vain suhteellisen pienet tulot ovat kunnal-
lisen perusvähennyksen piirissä.  
 
2. Sosiaaliturvan tarveharkintaa perustellaan tavallisimmin rahoituksella. 
Tarveharkinnalla saatetaan asettaa yksilö eri elämäntilanteissa erilaiseen 
                                                 
233 Tällä lailla sosiaaliturvaa, 94. 
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asemaan. Tarveharkinnan käytölle nimenomaan työmarkkinatuessa ei ole 
esitetty johdonmukaisia ja rationaalisia perusteluja taloudellisen säästön 
saavuttamista lukuun ottamatta. Muissa perustoimeentuloa turvaavissa 
etuuksissa ei tarveharkintaa ole. 
Tarveharkinnassa on kolme ulottuvuutta. Etuuden taso saattaa olla tar-
veharkintaisesti erilainen lainsäädännössä tai tarveharkinnan käyttö on voi-
tu uskoa etuutta toimeenpanevalle hallintoviranomaiselle laajasti tai sup-
peasti. Ensimmäisen tapauksen osalta voidaan asettaa kysymys jo siitä, 
onko tällainen etuus tarveharkintainen. Selkein esimerkki on kansaneläke, 
jossa kahden aikuisen yhteinen talous puolisoina tai avopuolisoina ja vas-
taavasti avioliitosta huolimatta erillään asuminen vaikuttaa etuuden tasoon. 
Perustellusti voi sanoa, että tällainen lainsäädännössä jo tehty etuuden ta-
son määrittely ei sisällä tarveharkintaa muutoin kuin samassa mielessä kuin 
etuuden rahamääräisen tason määrittäminen muutenkin sisältää. Kaikkein 
aidoimmin tarveharkintaisia ovat toimeentulotuen täydentävä toimeentulo-
tuki ja ehkäisevä toimeentulotuki. Niiden saaminen riippuu hallintoviran-
omaisen arviosta sen suhteen, onko henkilöllä tuen tarvetta ja onko tuen 
antamiselle pätevä peruste. 
Perinteisesti tarveharkinnaksi katsotaan edellä mainittujen väliin asettu-
va etuuksien tason määrittely, kun etuus asettuu maksimimääränsä ja nol-
lan euron välille. Pääosa arviointiperusteista on asetettu lailla. Ansioetuuk-
siin ei tarveharkinta jo niiden vakuutusluonteen vuoksi kuulu. Vähim-
mäisetuuksissa voidaan erottaa kaksi erilaista tarveharkinnan perustetta, 
yksilöllinen ja perhekohtainen tarveharkinta. Universaalin järjestelmän 
olennainen piirre on yksilökohtaisuus, joten tarveharkinnankin tulisi olla 
yksilöllistä. Suomalaisessa järjestelmässä on kuitenkin neljä etuutta, joissa 
tarkastellaan perheen tai puolisoiden tuloja yhdessä: asumistuki, lasten ko-
tihoidon tuki, työmarkkinatuki ja toimeentulotuki. Lisäksi kotoutumistues-
sa käytetään työmarkkinatuen ja toimeentulotuen määräytymisperusteita. 
Näissä etuuden luonne työmarkkinatukea lukuun ottamatta perustelee per-
hekohtaisen tarkastelun. 
 
3. Maksupolitiikassa on tasamaksuissakin kiinnitettävä erityistä huomiota 
maksun ja tulojen suhteeseen. Maksu ei missään tilanteessa saa olla esteenä 
tarpeellisen ja tarkoituksenmukaisen palvelun toteuttamiseen. Periaatteessa 
palvelu on aina saatava tuloista ja maksukyvystä riippumatta. Mahdolli-
suudet maksusta vapauttamiseen olisi luotava nykyistä toimivimmiksi ja 
käyttökelpoisemmiksi. Maksusta vapauttamisen suhde toimeentulotukeen 
on tarkoituksenmukaista selvittää. Ensisijaisena voidaan pitää maksusta 
vapauttamista jo hallinnollisista syistäkin.  
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Maksupolitiikan yksi ulottuvuus ovat maksukatot. Niitä sovelletaan se-
kä vuotuisten palvelumaksujen että kustannusten korvausten omavastuun 
enimmäismäärän säätelyllä. Järjestelmä on suhteellisen hankala sekä rahoi-
tuksellisesti että lainsäädännöllisesti, kun toimijoina ovat Kansaneläkelai-
tos ja maan kaikki kunnat. Järjestelmän sosiaalipoliittisen kehittämisen 
mahdollisuuden antaisi eräänlainen kaksoisenimmäismäärän käyttöön otto. 
Tällöin määriteltäisiin yhden kustannusten korvauksen omavastuun katoksi 
A euroa ja toisen korvauksen omavastuun katoksi B euroa. Lisäksi olisi 
käytössä näiden yhteinen katto C euroa. Kattosäännökset asettuvat keski-




Hyvinvoinnin lainsäädäntöympäristö muuttuu suhteellisen nopeasti sekä 
sen kannalta ulkoisten että sisäisten tekijöiden vaikutuksesta. Ulkoisista 
tekijöistä tärkeimpiä ovat Euroopan unionin vaikutus ja yleinen yhteiskun-
nan oikeudellistuminen, joka lisää säädösten määrää kaikilla elämänalueil-
la. Nämä tekijät heijastuvat lähes välittömästi myös kansalliseen hyvin-
vointia koskevaan lainsäädäntöön. Samalla myös näiden lainsäädännön 
alueiden lainvalmistelussa tulee kasvavassa määrin käyttää hyvinvointia 
koskevan lainsäädännön asiantuntemusta. Esimerkiksi kansainvälisillä 
kauppapoliittisilla ratkaisuilla saattaa olla suoria vaikutuksia kansalliseen 
sosiaaliturvaan. 
Hyvinvoinnin lainsäädännön sisäisinä muutostekijöinä näyttää olevan 
korostuva perus- ja ihmisoikeuksien huomioon ottaminen, talouden pai-
neista seuraavat pyrkimykset palvelutuotannon uudelleen organisointiin ja 
tuottamisen tapojen muuttamiseen sekä nopeasta muutoksesta johtuva lain-
säädännön sisäisen logiikan ja rakenteen hajoaminen. Joiltain osin lainsää-
dännön kannalta avustavat toiminnat saattavat määritellä säätämisen mah-
dollisuuksia. 
Hyvinvointilainsäädännön muutokset edellyttävät samoin kuin lainsää-
dännön kehittäminen yleensä kasvavaa suunnitelmallisuutta niin lainsää-
dännön kokonaisuuden kuin yksittäisten hankkeiden osalta, vaikuttamista 
ja vaikutusten huomioon ottamista myös hyvinvointilainsäädännön kannal-
ta ulkoisen lainsäädännön valmistelussa sekä lainsäädännön vaikutusten 






Arajärvi, Pentti: Toimeentuloturvan oikeellisuus. Jyväskylä 2002. 
Arjen turvaa. Sisäisen turvallisuuden ohjelma. Valtioneuvoston yleisistunto 
23.9.2004. Sisäasiainministeriön julkaisuja 44/2004. 
Hallituksen esitys 309/1993 vp. perustuslakien perusoikeussäännösten muuttami-
sesta. 
Hallituksen esitys 1/1998 vp. Suomen Hallitusmuodoksi. 
Hallituksen esitys 215/2002 vp. laiksi eräitä yrityksiä koskevasta taloudellisen 
toiminnan avoimuus- ja tiedonantovelvollisuudesta. 
Komission tiedonanto yleishyödyllisistä palveluista Euroopassa (2001 C 17/04). 
Oikeus ja kohtuus. Arvioita ja ehdotuksia yksityisestä ja julkisesta hyvinvointi-
vastuusta. Stakes. Helsinki 2006. 
Ojala, Marjo & Heinänen, Essi: Selvitys yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liitty-
vien palveluiden oikeudellisesta sääntelystä yhteisöoikeudessa. KTM ra-
hoitetut tutkimukset 3/2007. 
Pajukoski, Marja: Asiakas ja sosiaali- ja terveydenhuollon yksityiset palvelut. 
Julkaisussa Hallinnonalakohtaiset selvityksen lainsäädännön kehityksestä 
1985–2005. Paremman sääntelyn toimintaohjelma. Osa 3. Valtioneuvos-
ton kanslian julkaisusarja 10/2006, 250–283. 
Paremman sääntelyn toimintaohjelma. Osa 1. Valtioneuvoston kanslian julkaisu-
sarja 8/2006.  
Perustuslakivaliokunnan lausunto 3/2007 vp. Ministeriön selvitys paremman 
sääntelyn toimintaohjelmasta. 
Pääministeri Matti Vanhasen II hallituksen ohjelma.  
http://www.vn.fi/hallitus/hallitusohjelma/fi.jsp (25.6.2007)  
Sodemare. Yhteisöjen tuomioistuimen tuomio 17 päivänä kesäkuuta 1997. Asia 
70/95. 
Sutela, Marja: Sosiaali- ja terveyspalvelujen ulkoistaminen. Oikeudelliset reuna-
ehdot. Helsinki 2003. 
Tala, Jyrki: Lainsäädäntötoiminnan kehityspiirteitä Suomessa 1985–2005. Julkai-
sussa Tala & Litmala (toim.) Katsauksia Suomen lainsäädäntökehitykseen 
1985–2005. Paremman sääntelyn toimintaohjelma. Osa 2. Valtioneuvos-
ton kanslian julkaisusarja 9/2006, 13–86. 
Tuori, Kaarlo: Oikeus, valta ja demokratia. Mänttä 1990. 
Tällä lailla sosiaaliturvaa. Sosiaaliturvan saamisedellytyksistä ja -takeista. Stakes. 
Helsinki 2006. 
Valtioneuvoston periaatepäätös kansalaisjärjestöjen toimintaedellytysten edistä-
misestä 8.3.2007. Oikeusministeriön julkaisuja 2007:4. 
Viljanen, Veli-Pekka: Perusoikeuksien soveltamisala. Julkaisussa Hallberg ym. 




– Parempaa sääntelyä ja uusi ympäristöpolitiikka 





Tässä kirjoituksessa tarkastellaan lainsäädännön kehittämisen ympäris-
tönäkökulmaa Matti Vanhasen II hallituksen hallitusohjelman234 pohjalta. 
Lähtökohtana on, että lainsäädännön kehittämisen tulisi pohjautua säänte-
lyjärjestelmän pitkäaikaisiin muuttamistarpeisiin, vaikka kaikki laajakan-
toiset muutokset eivät voi toteutua yhden hallituskauden aikana.  
Ympäristö on yksi kestävän kehityksen peruspilareita. Ympäristö ja 
ympäristöpolitiikka eivät siten ole vain sektori ja sektoripolitiikkaa, vaan 
ne yhdistävät ja leikkaavat sektoreita.235 Ympäristökysymyksen läpileik-
kaavuus näkyy erityisen hyvin uusien ja laajojen ympäristökysymysten 
yhteydessä kuten ilmastonmuutoksen torjunnassa ja sopeutumisessa ilmas-
tonmuutokseen, luonnon monimuotoisuuden turvaamisessa, kemikaaleihin 
liittyvien riskien hallinnassa tai tuotannon ja kulutuksen elinkaaren aikais-
ten haitallisten ympäristövaikutusten rajoittamisessa.  
Lainsäädäntö kehittyy sekä sisällöllisesti että laadullisesti. Sisällöllisesti 
kyse on siitä, mitä ympäristöongelmia sääntelyllä pyritään ratkaisemaan ja 
laadullisesti siitä, miten ratkaisut olisi tehtävä. Sisällöllisesti kehittämisen 
tulisi tukea keskeisten ympäristökysymysten ratkaisemista. Tällaisia ovat 
ilmastonmuutoksen torjunta, energia- ja materiatehokkuuden edistäminen 
ja luonnon monimuotoisuuden turvaaminen. Samalla, kun sääntelyn sisältö 
muuttuu, sääntelyä on myös muutettava laadullisesti kiinnittämällä huo-
miota ympäristöpolitiikan integrointiin eri alojen sääntelyyn, tarkastelemal-
la sääntelykeinoyhdistelmiä ja lisäämällä sääntelyn refleksiivisiä piirteitä. 
                                                 
234 Pääministeri Matti Vanhasen II hallituksen ohjelma 19.4.2007.  
http://www.valtioneuvosto.fi/hallitus/hallitusohjelma/pdf/hallitusohjelma-painoversio-
040507.pdf [15.6. 2007] 
235 Ympäristökysymyksiin ja ympäristöpolitiikkaan viitataan jokaisessa hallitusohjelman 
pääluvussa paitsi lyhyessä omistajapolitiikkaa käsittelevässä luvussa.  
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Keskeinen vaatimus on sopeutuminen muuttuviin olosuhteisiin ja tilantei-
siin.  
Oikeussääntely on osa sääntelyä, mutta kaikki sääntely ei ole oikeus-
sääntelyä. Sääntelyllä tarkoitetaan järjestelmällistä pyrkimystä vaikuttaa 
yritysten ja kansalaisten (kuluttajien) käyttäytymiseen julkisen edun edis-
tämiseksi.236 Oikeussääntely – siis lainsäädäntö – on julkisen vallan mono-
poli, mutta laajasti ymmärrettynä sääntelyä voivat toteuttaa sekä julkiset 
että yksityiset toimijat. Ympäristösääntelyssä erilaisten välimuotojen kehi-
tys on korostunut 1990-luvulta lähtien. 
Yksityinen sääntely voi olla yksityisten tahojen toteuttamaa itsesäänte-
lyä tai yksityisten toimijoiden ja julkisen vallan yhdessä toteuttamaa yh-
teissääntelyä. Kaikki julkisen vallan sääntelykeinot eivät tarvitse tuekseen 
lainsäädäntöä, vaikka suomalaisessa perinteessä lainsäädännön merkitys on 
korostunut.237 Julkinen valta voi esimerkiksi – sitovien tai suositus-
tenomaisten – sopimusten avulla pyrkiä vaikuttamaan yritysten toimintaan. 
Jäljempänä esitettävät johtopäätökset lähtevät siitä, että sääntelyn kehittä-
minen pohjautuu laaja-alaiseen käsitykseen sääntelystä. Sääntely kattaa 
siten paitsi oikeussääntelyn myös relevantin muun sääntelyn. Tämä ajatus 
sisältyy myös politiikkalinjaukseen, jonka Suomi nosti esiin puheenjohta-
jakaudellaan ja jota kutsuttiin ”uuden sukupolven ympäristöpolitiikaksi”.238 
Linjauksen mukaan ”Lainsäädännön ja tavoitteenasettelun lisäksi tarvitaan 
uudenlaisia taloudellisia kannustimia, esimerkiksi energia- ja ympäristöve-
roja”. Myöhemmin, luvussa 3, tarkastelemme mitä uuden sukupolven ym-
päristöpolitiikka ja -sääntely voi tarkoittaa, erityisesti paremman sääntelyn 
toimintaohjelman valossa.239 Ennen kuin menemme tähän, tarkastelemme 
kuitenkin ympäristösääntelyn yleisiä muutoksia. 
 
 
                                                 
236 Black 2002; Selznick 1985.  
237 OECD 2003, 5–6. 
238 Ajatuksen uuden sukupolven ympäristöpolitiikasta esittivät Chertow M. R. ja Esty, 
D.C. (1997). Lähtökohtana oli, että ympäristöongelmien muuttunut luonne edellyttää 
uudentyyppistä politiikkaa. Sama ajatus on Suomen puheenjohtajakauden aloitteessa 
http://www.ymparisto.fi/default.asp?contentid=200541&lan=fi [22.6.2007]. Ministry of 
the Environment, Finland 2006, ja puheenjohtajan päätelmissä epävirallisen ministeri-
neuvoston keskusteluista, Going global on eco-efficiency – towards a new generation of 
environmental policy. http://www.ymparisto.fi/download.asp?contentid=53855&lan=fi. 
Ympäristökomissaari Dimas nosti 16.2.2006 esiin ajatuksen uuden sukupolven ym-
päristöpolitiikasta: ”The next generation of EU environment policy were laid through the 
first four in a series of Thematic Strategies. The new policies show that protecting the 
environment and boosting economic growth can go hand in hand.”  
http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=IP/06/178&format=HTML&ag
ed=0&language=EN&guiLanguage=en [27.6.2007]. 
239 Paremman sääntelyn toimintaohjelman projektiryhmä.  
  
115
2 Muuttuva ympäristösääntely 
Monet sääntelyn ongelmat ovat yhteisiä riippumatta siitä, onko kyse ympä-
ristö- vai muusta sääntelystä. Tällaisia ovat muun muassa sääntelyn määrän 
kasvu ja sen yksityiskohtaistuminen ja tästä johtuvat vaikuttavuusongelmat 
sekä sivuvaikutusten – eli laajasti ymmärrettynä kustannusten – lisäänty-
minen. Sääntelyn kasvun on nähty johtuvan sääntelykierteestä,  
 
"jossa sääntely ruokkii ja vaatii uutta sääntelyä eikä sääntelyn ko-
herenssia ja sitä myöten laatua enää kyetä ylläpitämään kaikilta 
osin. Sääntelyn tehokkuus vähenee ja samalla sääntelyn oikeusvar-
muutta lisäävät tekijät alkavat menettää merkitystään. Sääntely ei 
enää ole ennakoitavissa ja hallittavissa olevaa, ja tämä ongelma 
kohdistuu kaikkiin yhteiskunnan toimijoihin.” 240 
 
Ympäristösääntely on ollut eräs nopeimmin kasvavista sääntelyn aloista 
viime vuosikymmeninä. Tämä on tarkoittanut sääntelyn laajentumista kos-
kemaan asioita, joita ei aikaisemmin säännelty ja sääntelyn syventymistä 
eli aikaisemmin säänneltyjen toimintojen entistä intensiivisempää säänte-
lyä. Toisaalta kyse on ollut myös vanhan sääntelyn korvaamisesta uudella. 
Kehitystä havainnollistaa se, että ennen vuotta 1990 säädetty ympäristö-
lainsäädäntö on lähes kokonaan kumottu ja uudistettu.241 
Viimeisen noin 10 vuoden aikana tehdyt laajat lakireformit, jotka ovat 
osaltaan reaktioita sääntelyn jatkuvaan lisääntymiseen ja pirstoutumiseen, 
ovat pyrkineet vahvistamaan sääntelyn systemaattisuutta. Samalla on huo-
mattava, että reformit ovat ensisijaisesti kohdistuneet rajoitettuihin, perin-
teisiin sääntelykeinoihin. Uudet laaja-alaiset haasteet, kuten ilmastonmuu-
toksen hillintä ja ekotehokkuuden edistäminen, eivät ole olleet suurien laki-
reformien nimenomaisena tavoitteena. Nämä ongelmat edellyttävät uuden-
laista lähestymistapaa – uuden sukupolven ympäristösääntelyä. Tämän ta-
voitteen saavuttaminen edellyttää oikeussääntelyn järjestelmällistä ja koor-
dinoitua kehittämistä erikokoisin uudistuksin.  
Monimutkaistuvan sääntelyn on nähty vaikeuttavan yritystoimintaa 
heikentämällä kilpailukykyä ja tukahduttamalla innovaatioiden syntymistä. 
Kilpailukykyyn vaikuttavat ympäristösääntelyn erilaiset kustannukset, jois-
ta välittömät hallinnolliset kustannukset ovat osa – ja usein suhteellisen 
pieni osa.242 Ympäristösääntelyn kilpailukykyvaikutuksista on esitetty eri-
laisia näkemyksiä. Toisaalta korostetaan lisääntyvien kustannuksien hei-
kentävän kilpailukykyä, mutta toisaalta ns. Porter-hypoteesin mukaan tiuk-
                                                 
240 Paremman sääntelyn toimintaohjelman projektiryhmä op.cit., 156.  
241 Similä 2007, 77–122. 
242 Kautto ym. 2003.  
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ka sääntely voi luoda kilpailuedun.243 On helppo ymmärtää, että vähäpääs-
töisten autojen valmistajalla on pitkällä tähtäyksellä markkinoilla etu mui-
hin valmistajiin nähden – ja nimenomaan nykyisen ja tulevan sääntelyn 
takia. Sääntelyn muodolla ja toteutustavalla on kuitenkin suuri merkitys 
Porterin-hypoteesin vaikutusten toteutumiselle. Sääntely, johon sisältyy 
kannustimia, näyttää lisäävän Porterin esittämien myönteisten vaikutusten 
todennäköisyyttä.244 
Paremman sääntelyn toimintaohjelma tavoittelee lähtökohtaisesti kan-
natettavia muutoksia. Ympäristönäkökulmasta sääntelyn kehittämisen liit-
täminen paremman sääntelyn politiikkaan liittyy kuitenkin kaksi riskiä. 
Ensinäkin kilpailukykyä korostava näkökohta voi nousta määräämään tule-
vaa sääntelyn kehitystyötä siitä huolimatta, että paremman sääntelyn poli-
tiikalla on laajemmat tavoitteet, kuten tasapainoinen ympäristösääntelyn 
kehittäminen. Toiseksi paremman sääntelyn politiikka saattaa korostaa 
menneisyyden ongelmia siinä määrin, että se vie huomiota uusien ympäris-
töongelmien tarvitsemalta kehitystyöltä. Tähän voitaisiin päätyä, jos re-
surssit yksinomaan ohjattaisiin uusien haasteiden sijasta vanhan sääntelyn 
laadulliseen parantamiseen. Tarvitaan siis samanaikaista panostusta vanhan 
sääntelyn laadulliseen parantamiseen ja samalla laadullisesti uudenlaisen 
sääntelyn kehittämiseen. 
Globalisoituminen on erityisen voimakkaasti esillä ympäristöasioissa. 
Tämä tarkoittaa muun muassa sitä, että oikeussääntelyn keskeinen sisältö 
päätetään monissa tapauksissa kansainvälisillä foorumeilla. Esimerkiksi 
eräiden tuotestandardien osalta sääntelyn tekniset yksityiskohdatkin rat-
kaistaan kansainvälisesti ja kansallisten viranomaisten rooli on lähinnä 
sääntelyn voimaan saattaminen ja valvonta. Vielä useammin ympäristöky-
symykset ovat globaaleja siinä mielessä, että kansallisen sääntelyn edelly-
tetään aktiivisesti tukevan kansainvälisesti hyväksyttyjen suuntaviivamais-
ten tavoitteiden toteuttamista. Integroinnin onnistumisen yksi tunnusmerk-
ki on siten globaalien ympäristövaatimusten toteutuminen sääntelyssä. Tä-
mä näkökulma korostuu selvästi ilmasto- ja luonnonvarakysymyksissä.  
Nykyään merkittävä osa kansallisesta ympäristölainsäädännöstä perus-
tuu EU-tasolla valmisteltuun sääntelyyn. Tosin eri ympäristösääntelyn 
aloilla on merkittäviä eroa. EU-lainsäädäntö dominoi ympäristönsuojelua 
koskevan lainsäädännön kehittämistä, mutta esimerkiksi kaavoitusta kos-
keva sääntely on pitkälti kansallista – ainakin siinä mielessä, että ylikansal-
linen lainsäädäntö ei tarkkaan määritä kansallisen sääntelyn sisältöä. Toi-
saalta on huomattava, että kansallinen lainsäädäntö ja politiikka on monien 
                                                 
243 Porter. & van der Linde 1995.  
244 Wagner 2003.  
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ympäristökysymysten osalta edelleen keskeinen. Esimerkiksi metsienhoi-
don ja -hallinnan keinot ovat pitkälti kansallinen kysymys. Huolimatta sii-
tä, että Itämeri on Venäjää lukuun ottamatta EU:n sisämeri, myös Itämerta 
vuosikymmeniä sitkeästi vaivannut rehevöitymisongelma ei poistu pelkäs-
tään EU-sääntelyn turvin. Tarvitaan kansallisia toimia omien rannikkove-
sien suojelemiseksi ja Itämeren maiden yhteistoimintaa laajempien altaiden 
suojeluun, esimerkiksi päästökiintiöjärjestelmän kautta. Tämä voisi tule-
vaisuudessa tarkoittaa joidenkin jäsenvaltioiden yhteensovitettuun säänte-
lyyn perustuvan uudentyyppisen lainsäädännön omaksumista ympäristön-
suojelun perinteisimmällä alalla, so. vesiensuojelussa. 
 
 
3 Ympäristösääntelyn haasteet  
3.1 Kohti politiikkaintegrointia 
Matti Vanhasen II hallituksen ohjelmassa merkittävä osa keskeisistä ympä-
ristötavoitteista on esitetty muualla kuin ”ympäristöpolitiikan” sektorin 
alla. Tämä koskee muun muassa ilmasto- ja energiakysymyksiä, verotusta, 
liikennettä, metsien suojelua ja ympäristöteknologiaan liittyvää innovaa-
tiopolitiikkaa. Tämän voidaan ymmärtää kuvastavan hallituksen pyrkimyk-
siä sovittaa yhteen ympäristöasiat muiden politiikkojen kanssa. Vastaavan-
suuntainen pyrkimys ilmenee lukuisista ympäristökysymyksiin liittyvistä 
politiikkaohjelmista, joissa viitoitetaan tulevaa kehitystä ja näin myös ohja-
taan lainsäädäntöä.  
Valtioneuvostossa on lyhyen ajan sisällä valmisteltu seuraavia strate-
gioita ja ohjelmia: ilmasto- ja energiastrategia, kestävän kulutuksen ja tuo-
tannon ohjelma (Kultu), kestävän kehityksen strategia, kemikaaliohjelma, 
vesiensuojelun suuntaviivat 2015, valtioneuvoston periaatepäätös Suomen 
luonnon monimuotoisuuden suojelun ja kestävän käytön strategiasta vuo-
siksi 2006–2016, valtakunnallinen jätesuunnitelma vuoteen 2016 sekä me-
lustrategia. Ne sisältävät kaikki huomattavan määrän tavoitteita ja yleisellä 
tasolla muotoiltuja toimenpiteitä. Myös EU:n 7 temaattisten strategioiden 
linjaukset kuten meristrategia ja jätestrategia sekä muut 6. ympäristöohjel-
man tavoitteet kuten ympäristö ja terveys asettavat jäsenmaille sekä tavoit-
teita että eräitä suuntaviivamaisia velvoitteita. Laajat ohjelmat sekä erityi-
sesti Suomen puheenjohtajakaudella julistettu EU:n uuden sukupolven ym-
päristöpolitiikka edellyttävät ympäristönsuojelun ja -politiikan nykyistä 
syvempää integrointia muihin politiikka-alueisiin.  
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Ympäristöpolitiikan integrointi on nähty kestävän kehityksen politiikan 
yhtenä edellytyksenä.245 EU:n perustamissopimuksen 6 artiklan mukaan 
”Ympäristönsuojelua koskevat vaatimukset on sisällytettävä 3 artiklassa 
tarkoitetun yhteisön politiikan ja toiminnan määrittelyyn ja toteuttamiseen, 
erityisesti kestävän kehityksen edistämiseksi.”246 Tähän tähtäävien lukui-
sien toimien tulokset ovat kuitenkin olleet verrattain vaatimattomat. Ns. 
Cardiffin prosessi käynnistettiin 1998 ja sen tavoitteena oli ympäristöky-
symysten integrointi laajasti eri politiikka-alueisiin, mutta tulokset eivät ole 
vastanneet sille asetettuja toiveita.247 Ajatusta ympäristöpolitiikan integ-
roinnista ei kuitenkaan ole hylätty, vaan työtä jatketaan eri osa-alueilla.  
Tämän hallituksen toimintakauden aikana voidaan olettaa lainsäädäntöä 
kehitettävän yllä mainittujen politiikkaohjelmien toteuttamiseksi. On myös 
ilmeistä, että ilman lainsäädännöllisiä toimenpiteitä merkittävä osa maini-
tuissa ohjelmissa esitetyistä tavoitteista jää vaille käytännön merkitystä. 
Ohjelmien toteutus on kuitenkin usein vaikeaa ja tähän on useita syitä. Yk-
si liittyy valtionhallinnon ja vastaavasti EU:n toimielimien vastuunjakoon. 
Ohjelmien laadinnasta ensisijaisessa vastuussa oleva hallinnonala ei voi 
yksinään toteuttaa ohjelmia ja riippumatta siitä kuinka muut hallinnon alat 
ovat osallistuneet ohjelman laatimiseen, voi niiden todellinen kiinnostus 
toteuttaa ”toisen hallinnonalan” ohjelmia olla rajattu. Pelkästään erilaisten 
yhteisten ohjelmien määrä tai laajuus ei siis osoita luotettavasti integroin-
nin tapahtuneen, eikä mittaa integroinnin syvyyttä.  
Perssonin248 mukaan ympäristöpolitiikan integroinnilla on sekä menet-
telyllinen että sisällöllinen ulottuvuus. Hänen mukaansa ympäristöinte-
grointia tulee tarkastella prosessina, mutta myös lopputulosten ja vaikutus-
ten kautta. Sovellettuna sääntelyn kehittämiseen integrointi edellyttää, että 
valmisteluprosessissa on kiinnitetty huomiota ympäristönäkökohtiin ja että 
syntyneeseen sääntelyyn on sisällytetty elementtejä, jotka varmistavat ym-
päristönäkökulmien huomioimisen. Menestyksellisestä integroinnista voi-
taisiin kuitenkin puhua vasta, kun sääntelyn toimeenpano on johtanut 
myönteisiin ympäristövaikutuksiin tai estänyt haitallisia ympäristövaiku-
tuksia syntymästä.  
                                                 
245 United Nations. 1987. 
246 Euroopan yhteisön perustamissopimuksen konsolidoitu toisinto. 24.12.2002 Euroopan 
yhteisöjen virallinen lehti C 325/33.  
247 ”Of course, the developments regarding the Cardiff process are not really what we 
would have expected and we should reinvigorate this process and try to co-operate with 
all other sectors in order to integrate environmental objectives.” Interview with Envi-
ronment Commissioner Stavros Dimas. Euractiv.com 10.5. 2005.  
http://www.euractiv.com/en/environment/interview-environment-commissioner-
stavrosdimas/article-139272 [2.6.2006] 
248 Persson 2007, 44. 
  
119
Lainvalmistelun tuotteen, lainsäädännön, näkökulmasta katsottuna in-
tegrointi tarkoittaa, että ympäristötavoitteita toteutetaan niin varsinaisen 
ympäristölainsäädännön kautta kuin muun muassa vero-, luonnonvara-, 
energia-, tuki-, kilpailu-, kirjanpito-, yritys- tai vahingonkorvauslainsää-
däntöä kehittämällä siten, että ne ohjaavat kansalaisten ja yrityksien käyt-
täytymistä ympäristön kannalta myönteisellä tavalla. Lainsäädännön kan-
nalta integrointi siis tarkoittaa ainakin kahta asiaa: vastuu ympäristönäkö-
kohtien huomioon ottamisesta lainvalmistelussa on jakaantunut monen eri 
ministeriön kesken ja käytettävä keino voidaan sijoittaa myös sellaiseen 
lainsäädäntöön, jota ei tavata luonnehtia ympäristölainsäädännöksi. Tässä 
yhteydessä on kuitenkin huomattava, että yhdellä keinolla ei useinkaan voi 
ratkaista monta erilaista ongelmaa.249 Tämän ajatuksen mukaan esimerkiksi 
ympäristönsuojelua edistävän tuen vaikuttavuus heikkenee, jos sen kohden-
tamista tai toimeenpanokriteerejä muutetaan ympäristöongelmasta riippu-
mattomien taloudellisten tai sosiaalisten päämäärien edistämiseksi.250 Tästä 
huolimatta mahdollisia myönteisiä ja kielteisiä sivuvaikutuksia tulee tun-
nistaa ja ottaa huomioon keinojen kehittämisessä. Yksi ja sama laki voi 
myös luoda yhteiset päätöksenteon puitteet useille erilaisille keinoille.  
Onnistuessaan uuden sukupolven ympäristöpolitiikka voi johtaa hieman 
paradoksaaliseen tilanteeseen: samalla kun ympäristökysymyksistä tulee 
yhä tärkeämpiä yhteiskunnan eri toiminnoissa, sektorilähtöisen ympäristö-
lainsäädännön suhteellinen merkitys vähenee. Sektorilainsäädäntöä tarkas-
teltaessa on tosin huomattava, että jaottelu eri lainsäädäntösektoreiden vä-
lillä on osin keinotekoinen. Jokin tietty säännöstö voidaan sijoittaa vaihto-
ehtoisiin kohtiin lainsäädännössä, esimerkiksi metsiensuojelua koskevat 
säännökset voidaan sijoittaa joko luonnonsuojelu- tai metsälakeihin. Oi-
kean säädösympäristön valinta on moniulotteinen asia, jossa usein tarpeet-
tomasti päällimmäiseksi nousee kysymys vastuun jakautumisesta julkisen 
hallinnon sisällä. Säädösympäristön valinnalla on merkittäviä seurauksia 
sääntelyn yksityiskohtien muotoiluun sekä itse sääntelyn luonteelle, ja nä-
mä voivat olla merkityksellisiä sekä sääntelyn vaikuttavuudelle että toimi-
joiden oikeudelliselle asemalle. 
Integroitu sääntelyn kehittäminen tarkoittaa myös erilaisten ohjauskei-
nojen samanaikaista kehittämistä. Vain harvoja ympäristöongelmia säädel-
lään tai olisi tarkoituksenmukaista säädellä vain yhden sääntelykeinon 
avulla. Useimmiten on tarkoituksenmukaisempaa käyttää sääntelykeinojen 
yhdistelmiä, jotka voivat edellyttää lainsäädäntötoimia eri lainsäädännön 
                                                 
249 Mm. OECD:n raporteissa korostetaan kohdentamisen merkitystä, ks. OECD 2007.  
250 Suomessa maatalouden ympäristötuki kohdentuu huonosti kaikkein eniten kuormitus-
ta aiheuttaviin kohteisiin (Hildén ym. 2007), koska se tähtää myös tulotukeen, jonka 
tulisi jakaantua mahdollisimman tasaisesti. 
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lohkoilla.251 OECD:n raporteissa esitetään, että joustavat sääntelykeinojen 
yhdistelmät (policy mix) ovat suositeltavia. Tällaisia voivat olla esimerkik-
si verojen ja ympäristömerkintöjen yhdistelmät, jossa toinen sääntelykeino 
luo hintasignaalin ja toinen vahvistaa tätä informaation välityksellä. Kaikki 
sääntelykeinojen yhdistelmät eivät kuitenkaan ole suositeltavia, vaan pääl-
lekkäiset sääntelykeinot voivat syödä toistensa vaikuttavuutta ja kustannus-
tehokkuutta. OECD:n raportissa esimerkiksi katsotaan, että parhaan käytet-
tävissä olevan tekniikan periaatteen soveltaminen on vaikeasti yhdistettä-
vissä muihin sääntelykeinoihin.252 Koska sääntelykeinojen yhdistelmissä 
yksittäisen sääntelykeinon vaikuttavuus on riippuvainen kokonaisuudesta, 
tulisi sääntelyn vaikuttavuutta arvioida tarkastelemalla koko sääntely-
yhdistelmää, eikä vain sen osa-aluetta. Tämä edellyttää sääntelykeinojen 
välisten yhteyksien avointa tunnistamista, jotta lainvalmisteluvaiheessa 
oltaisiin tietoisia siitä, mitä keinoyhdistelmää tavoitellaan ja miten uusi 
sääntely vahvistaa aikaisempia keinoja. 
Sääntelyjärjestelmän läpileikkaavuus ei rajoitu ympäristökysymyksiin, 
vaan koskee monia muitakin sektoreita. Itse asiassa paremman sääntelyn 
toimintaohjelman tavoitteena on, muun ohella, edistää koko sääntelyjärjes-
telmän läpäisevästi kilpailukykyä. Lainsäädäntösuunnitelma osaltaan to-
teuttaa paremman sääntelyn toimintaohjelmaa ja tukee tämän läpäisyperi-
aatteen toteutumista. Haasteena on, että esitetyt integroitavat politiikkata-
voitteet voivat myös olla keskenään ristiriidassa.  
Paremman sääntelyn toimintaohjelmassa asetetut tavoitteet edellyttävät 
sellaisten lainsäädännöllisten puitteiden kehittämistä, jotka samanaikaisesti 
täyttävät erilaisten läpäisevien tavoitteiden vaatimukset. Tämä edellyttää 
merkittävien kehittämiskohteiden tunnistamista ja sellaisten prosessien 
käynnistämistä, joilla on edellytyksiä punnita vaihtoehtoja ja etsiä useita 
tavoitteita samanaikaisesti edistäviä ratkaisuja. Samalla tulee kuitenkin 
myös kehittää menettelyitä ja instituutioita, joissa pystytään käsittelemään 
ja ratkaisemaan tavoitteiden välisiä ristiriitoja. Kuvitelma siitä, että kaikki 
asiat olisivat ratkaistavissa edistämällä kaikkia julkilausuttuja tavoitteita, 
voi olla vahingollinen, sillä se voi kärjistää ristiriitoja ja johtaa huonosti 
valmisteltuihin kompromisseihin. Kuten OECD:n selvityksessä253 on esitet-
ty, yksittäisille ohjauskeinoille, kuten tuille, tulee yleensä määritellä selvä 
                                                 
251 Gunningham & Grabosky 1998. 
252 OECD 2007. [15.6. 2007] Esimerkin potentiaalisesti ongelmallisesta yhdistelmästä 
tarjoaa hiilidioksidista käytävä päästökauppa ja ympäristönsuojelulain (2000/86) 43 §, 
jonka mukaan lupamääräyksissä ”Lisäksi on tarpeen mukaan otettava huomioon ener-
gian käytön tehokkuus”. Jos päästökauppa toimii tarkoitetulla tavalla se johtaa päästö-
kauppasektorilla energian käytön tehostamiseen. Viranomaisten asettamat erilliset mää-
räykset energian käytön tehokkuudelle voisivat jopa vääristää ohjausvaikutuksen. 
253 OECD op.cit. 
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päätavoite. Tästä erillinen asia on se, että sama lainsäädäntö voi antaa puit-
teet useille erilaisille ohjauskeinoille.254 Vaikuttavuuden kannalta olennais-
ta on se, miten säänneltävät kohtaavat sääntelyn, ei se, onko käytetty yhtä 
vai montaa lakia. Samalla tulee kiinnittää huomiota mahdollisiin sivuvai-
kutuksiin, jotka eräissä tapauksissa voivat edistää muita tavoitteita. Vähin-
tään yhtä tärkeää on varmistaa, että sivuvaikutukset eivät ole ristiriidassa 
toisen keinon päätavoitteen kanssa.  
Ohjauskeinoyhdistelmät ovat riippuvaisia usean hallinnonalan yhteis-
toiminnasta jo niiden kehittämisvaiheessa ja siksi ne ovat erityisen herkkiä 
niille puutteille, jotka paremman sääntelyn toimintaohjelmassa on tunnis-
tettu. 
 
”Yhteinen suunnitteluväline, jolla voitaisiin asettaa valtioneuvoston 
piirissä yleisiä ja yhteisiä säädöspoliittisia tavoitteita lainsäädän-
nölle, puuttuu. Käytettävissä olevat suunnittelu-, seuranta- ja val-
vontakeinot eivät riitä varmistamaan lainsäädäntötuotannon hyvää 
ja oikeusjärjestystä johdonmukaisesti kehittävää lopputulosta.”255 
 
Lainsäädäntösuunnitelma voi toimia sääntelykeinojen yhdistelmien suun-
nitteluvälineenä, mutta myös suunnitelman toimeenpano edellyttää konk-
reettista ja kiinteää yhteistyötä, jossa voidaan osittain rinnakkain tarkastella 
eri hallinnonalojen vastuulle kuuluvia sääntelykeinoja sekä edellytyksiä 
luoda vaihtoehtoisia yhteisääntelyyn tai osittaiseen itsesääntelyyn perustu-
via järjestelmiä.  
 
 
3.2 Refleksiivinen sääntely 
Laajoille globaaleille ympäristökysymyksille on ominaista, että tieto niistä 
on epätäydellistä ja epävarmaa. Samalla tämä tieto kehittyy hyvin nopeasti. 
On ennakoitavissa, että hallituskauden aikana saadaan merkittävästi uutta 
tietoa ilmastonmuutoksesta ja siihen sopeutumisesta, mutta myös laajem-
min luonnonvaroista ja niiden kestävästä hyödyntämisestä. Uudet bio-, na-
no- ja tietotekniset ratkaisut voivat myös nostaa esiin uudentyyppisiä ym-
päristökysymyksiä tai tarjota innovatiivisia ratkaisuja nykyisiin ympäristö-
ongelmiin. Globalisoituminen sekä ongelmien ja niiden välisten yhteyksien 
monimutkaistuminen tekee yhä vaikeammaksi luoda sääntelyjärjestelmiä, 
                                                 
254 Esimerkiksi kestävän metsätalouden rahoituslain (2007/544) mukaan tukia voidaan 
kohdentaa toisaalta puuntuotannon ja energiapuun käytön edistämiseen, toisaalta metsien 
biologisen monimuotoisuuden turvaamiseen. 
255 Paremman sääntelyn toimintaohjelman projektiryhmä op.cit., 157. 
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joissa lainsäädännön tasolla yksityiskohtaisesti määriteltäisiin toimijoiden 
toivottu ympäristökäyttäytyminen.  
Sääntelyjärjestelmät, joissa viranomaiset hallinnollisin päätöksin (esi-
merkiksi luvin) yksityiskohtaisesti määrittelevät halutun ympäristökäyttäy-
tymisen, ovat usein jäykkiä ja/tai resurssi-intensiivisiä, erityisesti jos sään-
neltäviä kohteita on paljon. Sääntelyjärjestelmää olisikin syytä kehittää 
enemmän refleksiiviseksi, siis sellaiseksi, että se voi reagoida ja sopeutua 
joko muuttuviin olosuhteisiin taikka muuttuvaan tietoon ja ymmärrykseen. 
Sääntelyjärjestelmillä tulisi myös olla kyky oppia sääntelyn toimeenpanos-
ta saaduista kokemuksista nykyistä nopeammin. Tällaisten sopeutuvien ja 
oppivien sääntelyjärjestelmien suuntaviivojen hahmottaminen on myös 
EU:n Lissabonin strategian ja paremman sääntelyn ohjelman tavoitteiden 
mukaista. Ne voisivat myös osaltaan helpottaa sääntelykierrettä ja luoda 
ennustettavuutta sääntelyjärjestelmien rakenteiden tasolla. 
Edellä esitetyistä haasteista johtuen on luonnollista, että yksi ympäris-
töä koskevan sääntelyn vahvistuva piirre on markkinamekanismien ja toi-
mijoiden omaehtoista vastuuta korostavien ratkaisujen käyttöönotto. Esi-
merkiksi päästökaupassa ja myös ympäristöveroissa vastuuta siirretään 
markkinoille, jolloin hintamekanismin ajatellaan johtavan kustannus-
tehokkaisiin ympäristönsuojelutoimiin. Tällä tavoin ymmärrettynä vas-
tuunsiirrolle on lukuisia sovelluksia. Esimerkiksi Itämeren piirissä Ruotsin 
hallitus on esittänyt vesiensuojelua edistävän päästökaupan soveltamista, 
johon liittyy yllä tarkoitetussa mielessä vastuunsiirtoa.256 Tällä hetkellä 
mahdollista päästökauppajärjestelmää Itämeren rehevöitymisongelman 
ratkaisuksi kehitetään tilaustutkimuksessa.  
Vastuun siirron – tai refleksiivisyyden – toinen muoto on se, että julki-
nen valta asettaa yleisen tavoitteen, mutta jättää toimijoille mahdollisuuden 
valita se, miten tavoite saavutetaan. Jätehuollossa on laajennetun tuottaja-
vastuun kautta edellytetty toimijoilta keräysjärjestelmien perustamista, 
mutta itse järjestelmän toimintaa ei säännellä yksityiskohtaisesti.257 Tätä 
järjestelyä voidaan pitää yhteissääntelyn sovellutuksena, koska siinä sään-
telyyn osallistuu niin julkinen valta kuin yksityiset toimijat. Itsesääntely 
sitä vastoin toteutuu ilman julkisen vallan puuttumista. Tästä on esimerkki-
                                                 
256 Anförande av Miljöminister Andreas Carlgren vid Riksdagens allmänpolitiska debatt 
onsdagen den 8 november 2006.  
http://www.sweden.gov.se/sb/d/3214/nocache/true/a/72076/dictionary/true [23.6.2007] 
257 Tuottajavastuu on jätelain (1072/1993) luvun 3a mukainen pakollinen velvollisuus. 
Tuottajat voivat hoitaa velvoitteensa joko liittymällä tuottajayhteisöön tai ilmoittautu-




nä kemian teollisuuden Responsible Care -ohjelma.258 Refleksiivisyyden 
lisääminen voi myös tarkoittaa aikaisemman resurssi-intensiivisen säänte-
lyn korvaamista keveämmillä sääntelykeinoilla pohjautuen siihen tietoon, 
jota resurssi-intensiivisestä sääntelystä on syntynyt.  
Refleksiivisyyteen liittyy uusien, innovatiivisten ratkaisujen etsiminen. 
Tästä kansallisen esimerkin tarjoaa metsien monimuotoisuuden turvaami-
seen tähtäävä METSO-ohjelma. METSO-ohjelmassa on kokeiluhankkei-
den avulla pyritty löytämään uusia ja tehokkaita keinoja, joissa voidaan 
mahdollisuuksien mukaan tukeutua toimijoiden ja kansalaisten vastuulli-
seen toimintaan.259  
Refleksiivisen sääntelyn näkökulma korostuu myös toimeenpanossa. 
Sääntelyn ei tule sopeutua ainoastaan uusiin tilanteisiin, vaan sen tulisi 
ihannetapauksessa pystyä sopeutumaan joustavasti ja tapauskohtaisesti 
niin, että toimeenpanosta vastaava voi käyttää kulloinkin perusteltavissa 
olevia toimeenpanon keinoja. Tätä on kuvattu toimeenpanon ”pyramidilla”, 
jonka ajatuksena on, että suurin osa sääntelyn toimeenpanosta voidaan 
varmistaa verrattain kevyellä tiedollisella ohjauksella. Vasta tiedollisen 
ohjauksen osoittautuessa riittämättömäksi edetään voimakkaampaan toi-
meenpanoon päättyen pakkokeinoihin saakka.260 Lähestymistapa on joh-
donmukainen ja vastaa muun muassa pilaantumisen sääntelyssä omaksut-
tua lähestymistapaa, jonka toimeenpanossa on tunnistettavissa sääntelyn 
voimakkuuden eri asteita. Tehtävä muuttuu kuitenkin vaikeammaksi, kun 
useat eri viranomaiset vastaavat integroidun sääntelyn toimeenpanosta ja 
kun sääntelykeinot laajenevat uusiin osittaiseen itsesääntelyyn perustuviin 
keinoihin. Tällöin eri julkisten ja yksityisten toimijoiden tulisi pystyä yh-
teisen analyysin avulla koordinoimaan toimintansa. 
Kasvihuonekaasupäästöjen vähentäminen on tyypillisesti tehtävä, joka 
koskee laajaa toimijajoukkoa ja johon useat viranomaiset osallistuvat kukin 
omilla sääntelykeinoillaan. Samaan toimijaan kohdistuu useita eri säänte-
lykeinoja, joista osa voi olla yksityisten toimijoiden käytössä. Niin kauan 
kuin sääntelyssä ollaan puhtaasti tiedollisen ohjauksen tasolla, koordinaa-
tio-ongelmat eivät ole yleensä merkittäviä. Valittaessa voimakkaampia 
sääntelykeinoja kysymys painotuksista nousee välittömästi esiin: eri sään-
                                                 
258 Responsible Care on kemianteollisuuden kansainvälinen omaehtoinen ympäristö-, 
terveys- ja turvallisuusohjelma. Mukana olevat yritykset ovat sitoutuneet parantamaan 
toimintansa ympäristö-, terveys- ja turvallisuusasioiden hoitoa jatkuvasti sekä kehittä-
mään tuotteitansa ja prosessejaan siten, että ne lisäävät yhteiskunnan hyvinvointia 
http://www.chemind.fi/responsible-care [23.6. 2007] 
259 Valtioneuvosto hyväksyi syksyllä 2002 Metso-toimikunnan ehdotuksesta toimintaoh-
jelman Etelä-Suomen, Oulun läänin länsiosan ja Lounais-Lapin metsien monimuotoi-
suuden turvaamiseksi. http://wwwb.mmm.fi/metso/ohjelman_esittely/ [23.6. 2007] 
260 Braithwaite 2002.  
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telykeinojen kohderyhmät ovat usein limittäisiä ja esimerkiksi teollisuuden 
kasvihuonekaasupäästöjen rajoittaminen voidaan pyrkiä kohdistamaan kul-
jetuksien, tuotannon tai tuotteen elinkaarenaikaisiin päästöihin.  
Huolimatta jokaisen kohderyhmän osittaisesta erillisyydestä, yksittäiset 
sääntelykeinot kannattaa laatia niin laajoiksi kuin mahdollista vaikuttavuu-
den ja kustannus-tehokkuuden näkökulmasta.261 Laaja-alaiset ja joustavat 
keinot mahdollistavat konkreettisten toimenpiteiden oikean kohdentamisen. 
Tämä on ollut keskeinen argumentti muun muassa taloudellisten ohjaus-
keinojen kehittämiseksi. Myös taloudellisissa sääntelykeinoissa on kuiten-
kin välttämätöntä tehdä rajauksia. Esimerkiksi Suomessa on määritelty ne 
toiminnot, joihin päästökauppalakia (683/2004) sovelletaan ja ne muodos-
tavat niin sanotun päästökauppasektorin (2 §). Päästökaupan mukainen 
sääntely varmistaa sen, että päästökauppasektori saavuttaa päästövähennys-
tavoitteensa. Samalla on kuitenkin huolehdittava siitä, että syntyvien mark-
kinoiden toimintaa ei häiritä muilla toimilla, esimerkiksi yksityiskohtaisilla 
lupaehdoilla tai muulla sääntelyllä, sekä siitä, että päästökaupan ulkopuoli-
sen sektorin päästöt eivät kehity vastoin asetettuja tavoitteita. 
Vaikka refleksiivinen sääntely hyväksyttäisiin lähtökohdaksi, sitä ei ole 
helppo toteuttaa. Joustava mukautuminen muuttuviin olosuhteisiin ja tilan-
teisiin sekä tarvittaessa myös nopea reagointi sääntelyhaasteisiin kohtaavat 
monia esteitä lainsäädäntöjärjestelmässä. Ensinnäkin kansallinen sääntely-
perinne ja perustuslakikin edellyttää kohtalaisen yksityiskohtaista säänte-
lyä. Vaatimus oikeuksien ja velvollisuuksien sääntelemisestä lain tasolla 
voi, jos sitä tulkitaan ankarasti, rajoittaa mahdollisuuksia toteuttaa reflek-
siivistä sääntelyä. Toiseksi, joustavan ja sopeutuvan oikeudellisen säänte-
lyn laatiminen on käytännössä hankalaa. Yksi perusongelma liittyy vaikut-
tavuuden ennustettavuuteen. Perinteiset sääntelykeinot, kuten vaikkapa 
päästörajan määrittäminen luvassa, tekee mahdolliseksi ennustaa sääntelyn 
vaikutukset tarkemmin, kuin epäsuoraa sääntelyä, vaikkapa veroja, käytet-
täessä. Refleksiivinen sääntely korostaakin sääntelyn vaikutusten säännöl-
lisin väliajoin tapahtuvan julkisen arvioinnin merkitystä. Tämän takia on 
tärkeätä, että sääntelyn tavoitteet esitetään selkeästi ja avoimesti siitä huo-
limatta, että refleksiivinen sääntely ei suoraan ja yksityiskohtaisesti määrit-
tele mitä yksittäisten toimijoiden tulisi tehdä.  
 
 
                                                 




3.3 Arvioinnin rooli 
Sääntelyn kehittämisessä sekä etukäteis- että jälkiarvioinnilla on tehtävän-
sä. Etukäteisarviointi voi edistää politiikkaintegrointia lainsäädäntötyössä, 
jos etukäteisarviointi toteutetaan arviointiprosessina, johon eri hallin-
nonalat ja toimijat osallistuvat. Koska prosessit väistämättä vievät voima-
varoja, voimavarat tulee kohdentaa sellaisiin lainsäädäntöhankkeisiin, joi-
hin arviointi voi tuoda merkittäviä uusia näkökulmia.  
Etukäteisarviointi ei itsessään takaa politiikkaintegroinnin toteutumista. 
Arviointi on prosessi, joka voi valaista sääntelyvaihtoehtoja eri näkökul-
mista, selkeyttää taustalla olevia vaikutusmekanismeja ja siten myös auttaa 
varautumaan mahdollisiin sivuvaikutuksiin. Integroinnin substanssivaati-
mukset edellyttävät iteratiivista prosessia, jossa arvioinnin tulokset viedään 
substanssitason ratkaisuihin. Tämä edellyttää osapuolten sitoutumista ar-
viointiin ja integroinnin periaatteisiin. Ilman sitoutumista etukäteisarviointi 
jää merkityksettömäksi puheenvuoroksi, joka ei tue sääntelyn laadun kehit-
tämistä.262 
Jälkiarvioinnin merkitys korostuu, kun sääntelyn luonne muuttuu sel-
keäpiirteisestä oikeudellis-hallinnollisesta sääntelystä monivivahteiseen 
sopeutuvaan sääntelyyn. Lupiin perustuvassa sääntelyssä voidaan verrat-
tain yksinkertaisesti arvioida sääntelyn toimivuutta tarkastelemalla määräl-
lisiä muuttujia kuten lupien määrää, käsittelyaikoja ja lupien käsittelyyn 
käytettyjä resursseja. Kun sääntelyssä suhteellisen tarkkaan määritetään 
esimerkiksi päästörajoin yksittäisten toimijoiden tavoitteet, voidaan – kuten 
aikaisemmin todettiin – tästä tehdä alustavia johtopäätöksiä vaikuttavuu-
desta, so. asetettujen tavoitteiden saavuttamisesta. Sääntelykeinoyhdistel-
missä yksinkertaista yhteyttä toimivuuden ja vaikuttavuuden välillä ei voi-
da yleensä osoittaa, vaan analyysin tulee olla syvällisempi ja monipuoli-
sempi. On otettava huomioon, että ongelmien luonne voi olla sellainen, että 
yksi sääntelyjärjestelmä on väistämättä riittämätön vaikuttavuuden saavut-
tamiseksi. Esimerkiksi materiaalitehokkuutta ei voida koko kansantalouden 
tasolla tehostaa merkittävästi vain yhdellä sääntelyjärjestelmällä ja vaiku-
tukset syntyvät monimutkaisen syy-seurausketjun kautta, jota voi olla vai-
keata tunnistaa ja arvioida. Arvioinnin tehtävänä on tällöin tukea sopeutu-
mis- ja oppimisprosessia. 
Sopeutuva ja refleksiivinen sääntely tarvitsee tuekseen systemaattisen 
jälkikäteisarvioinnin. Ympäristöpolitiikan arviointimetodiikkaa ja sen so-
veltamista on Suomessa kehitetty erityisesti 2000-luvulla.263 Arviointiteh-
tävän tekee haasteelliseksi ns. vaikutusongelma, jonka ydin on siinä, että 
                                                 
262 Vrt. Paremman sääntelyn toimintaohjelman projektiryhmä op.cit. 158.  
263 Hildén ym. 2002; Mickwitz 2006; Similä 2007. 
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monimutkaisessa sääntely-ympäristössä on vaikeaa osoittaa kiistattomasti, 
mikä vaikutus johtuu mistäkin sääntelytoimenpiteestä tai edes -järjestel-
mästä, kun monet tekijät vaikuttavat osittain samansuuntaisesti. Vaiku-
tusongelmaa voidaan lieventää keräämällä useita erityyppisiä aineistoja, 
joihin sovelletaan useita lähestymistapoja vaikutusten ja vaikuttavuuden 
todentamiseksi.  
Toimivuuden ja vaikuttavuuden lisäksi sopeutuvaa ja refleksiivistä 
sääntelyä tukevan arvioinnin tulee kiinnittää huomiota myös muihin sään-
telyn laadun mittareihin eli kriteereihin. Paremman sääntelyn ohjelma ko-
rostaa luonnollisesti kustannus-tehokkuutta sääntelyssä. Sääntelyn tulee 
tuottaa asetettujen tavoitteiden mukaisia tuloksia mahdollisimman edulli-
sesti. Kustannusten seuranta, varsinkin hallinnollisten kustannusten seuran-
ta, on verrattain helppoa.264 Sen sijaan sääntelyn kauaskantoisempien ta-
loudellisten vaikutusten, ns. dynaamisten vaikutusten, selvittäminen on jo 
paljon vaikeampaa.265 Tavoitteita on myös vaikeaa ilmaista rahassa, joten 
täsmällinen kustannus-hyöty tarkastelu tulee harvoin kyseeseen.  
Toinen sääntelyyn kiinteästi liittyvä arviointikriteeri on hyväksyttävyys. 
Hyväksyttävyyttä ei kuitenkaan ole mielekästä tarkastella riippumatta vai-
kuttavuudesta. Esimerkiksi metsiensuojelussa ongelmana on ollut luonnon-
suojeluohjelmiin perustuvan suojelujärjestelmän legitimiteetti. Sen takia 
luonnon monimuotoisuuden turvaamiseen tähtäävässä sääntelyssä on ko-
rostettu vapaaehtoisuutta ja tukiin perustuvaa sääntelyä. Niiden poliittinen 
hyväksyttävyys on suuri, mutta sen sijaan vaikuttavuus epävarmaa. Siksi 
on tarkasteltava hyväksyttävyyttä, vaikutuksia, vaikuttavuutta ja kustannus-
tehokkuutta samanaikaisesti.266  
Jälkikäteisarviointien avulla voidaan tarkastella onko ympäristöinte-
groinnin vaikutusfunktio toteutunut. Onnistunut politiikkaintegrointi edel-
lyttää, että myönteiset ympäristövaikutukset ovat todennettavissa jälkikä-
teen. Tämä liittää myös etukäteen ja jälkikäteen tehtävän arvioinnin yhteen. 
Etukäteisarvioinnissa on tunnistettava ne muuttujat, joita seuraamalla voi-
daan osoittaa haluttujen vaikutusten syntyneen.  
Koska laaja-alaiset ja monipuoliset arvioinnit vaativat paljon voimava-
roja, niitä on syytä soveltaa vain laajoihin ja merkittäviin politiikka-
alueisiin. Niitä voidaan tukea kohdennetuilla pienimuotoisilla arvioinneilla, 
joissa päähuomio on toimivuudessa, toisin sanoen toimiiko sääntely enna-
koidulla ja tarkoitetulla tavalla. Lainsäädäntösuunnitelmassa on mahdollis-
ta etukäteen tunnistaa ne politiikka-alueet ja sääntelyjärjestelmät, joiden 
uudistamisprosessiin olisi syytä liittää huolellinen arviointi. 
                                                 
264 Hildén ym. 2003. 
265 Kautto ym. 2003.  
266 Hildén ym. 2001.  
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3.4 Sääntelyn ongelmien ratkaiseminen ja lievittäminen  
Ympäristösääntely ja ympäristönäkökulman huomioiminen sääntelyn ke-
hittämisessä ei ole muusta sääntelystä erillinen kysymys. Ympäristökysy-
mysten luonteen vuoksi ympäristönäkökulmien integrointi on keskeinen 
tehtävä. Tämä merkitsee samalla, että ympäristönäkökulman huomioon 
ottaminen sääntelyn kehittämisessä edellyttää, että kehitystyössä kyetään 
vastaamaan kaikki niihin haasteisiin, jotka on tunnistettu sääntelyssä laa-
dullisessa kehittämisessä ja joita on tarkasteltu yksityiskohtaisesti parem-
man sääntelyn toimintaohjelmassa.267  
Edellä esitetty katsaus on osoittanut, että eräät seikat, kuten epävarmuus 
ja uuden tiedon nopea kertyminen korostavat integroinnin sekä refleksiivi-
syyden ja sopeutuvien sääntelyjärjestelmien merkitystä. Nämä lähestymis-
tavat voivat myös tarjota keinoja lieventää niitä ongelmia, joita paremman 
sääntelyn toimintaohjelmassa on pidetty keskeisinä (taulukko 1). Samalla 
on kuitenkin todettava, että integrointi ja sopeutuva sääntely eivät ole yleis-
lääkkeitä. Niidenkin soveltamiseen ja toimeenpanoon liittyy merkittäviä 
haasteita. Jos ei pystytä ratkaisemaan todennettujen ongelmien taustalla 
olevia rakenteellisia ja menettelyllisiä jäykkyyksiä, ongelmat muuttavat 
uudistuksessa vain muotoaan, ja joudutaan uudentyyppiseen sääntelykier-
teeseen. Kierteen välttämiseksi ja purkamiseksi on olennaista, että säänte-
lyn uudistustyö johtaa myös organisaatioiden ja laajempiin yhteiskunnalli-
siin oppimisprosesseihin. Käytännön tasolla tämä korostaa tiedon kulun ja 
välittämisen kattavuutta, avoimutta ja tehokkuutta.  
Sääntelykilpailu, jossa eri valtiot kilpailevat yritystoiminalle suotuisan 
sääntelyn luomisesta, voisi vaikuttaa ympäristösääntelyn tasoon ja sisäl-
töön. On mahdollista, että pelko korkeiden verojen haitallisista seuraamuk-
sista kilpailukyvylle on – perustellusti tai perustelemattomasti – vaikuttanut 
muun muassa liikenteen ja energian verotukseen. Ei voitane myöskään 
kiistää sitä, että merkittävät erot sääntelyssä voisivat teoriassa vaikuttaa 
yritysten sijoittautumispäätöksiin. Tutkimus ei kuitenkaan selvästi tue nä-
kemystä, että ympäristösääntelyjärjestelmät kehittyneissä teollisuusmaissa 
vaikuttaisivat merkittävästi yritysten sijoittautumispäätöksiin.268 Sen sijaan 
sääntelykilpailu voi olla kehittyvien maiden ongelma.269  
                                                 
267 Paremman sääntelyn toimintaohjelman projektiryhmä op. cit. 
268 Oates 1998. 
269 Porter 1999 ”…empirical evidence indicates that it is in the rapidly industrializing 
countries themselves, rather than in the countries with higher standards, that competi-




Taulukko 1 Sääntelyn laadullisen kehittämisen haasteita sekä sopeutuvan ja integroi-





ongelmista (s. 158) 




Erityiset haasteet/ uhkatekijät 






miin, mikä voi vähentää eril-
lisratkaisujen määrää. 
Sopeutuvan sääntelyn periaat-
teiden mukaan tarkastellaan 
systemaattisesti mahdolli-




tämistehtävät ja -tavoitteet ovat niin 
vahvat, että päähuomio keskittyy 
ympäristövelvoitteiden minimoin-
tiin eikä niiden kääntämiseen hyö-
dyksi. 
Hallinnon konservatiivisuus johtaa 
varovaisiin kokeiluihin, joilla ei ole 
edellytyksiä johtaa innovatiivisiin 
ratkaisuihin, mitä pidetään todistee-




Toteuttamalla arviointeja etu- 
ja jälkikäteen merkittävissä 
sääntelykokonaisuuksissa 
voidaan tukea refleksiivistä ja 
oppivaa sääntelyprosessia, 
jonka avulla voidaan tunnistaa 
merkittävimmät linjavalinnat. 
Arviointi ei itsessään takaa mitään. 
Arviointitulosten hyödyntämiseen 
ja sen esteisiin on kiinnitettävä 
huomiota. 
3) Valmistelun tietopoh-
jan puutteet (taloudelliset 
vaikutukset, yritysvaiku-
tukset, muut vaikutukset 
ja sopeutuminen oikeus-
järjestyksen kokonaisuu-
teen, valmistelua tukevan 
lainsäädäntötutkimuksen 
vähäisyys). 
Huolellisesti suunnitellut ja 
toteutetut arvioinnit paranta-
vat tietopohjaa merkittävästi. 
Kiireessä tehdyt muodolliset ar-
vioinnit, joita tehdään tarkoituksen-
hakuisesti yhden valitun ratkaisun 
puolustamiseksi voivat johtaa har-
haan ja tarjota huonomman lähtö-







Sopeutuva ja oppiva sääntely 
edesauttaa suunnitelmallisuu-
den lisäämistä ajan kuluessa. 
Täydellistä pitkäjänteistä 
suunnitelmaa ei voida laatia, 
koska ympäristökysymyksissä 
tilanteet kehittyvät ja muuttu-
vat niin nopeasti. 
Sopeutumisen retoriikka saattaa 
houkutella jättämään keskeisiä 





Huolelliset arvioinnit antavat 
mahdollisuuksia reagoida ja 
esittää tutkimuksiin perustu-
via argumentteja valmistelun 
alkuvaiheessa ja rakentamaan 
verkostoa jäsenmaiden välillä. 
Liian voimakkaasti Suomen erityis-
piirteistä lähtevä tarkastelu voi 
johtaa jääräpäiseen edunvalvontaan, 
jonka seurauksena uskottavuus 
neuvottelutilanteessa voi heiketä. 





Sopeutuvan ja oppivan sään-
telyn valmistelun yksi perus-
edellytys on avoimuus.  
Luodaan näennäisavoimuutta, jossa 
asioista tiedotetaan, mutta jossa ei 






Ympäristönsääntelyn merkitystä sijoittautumispäätöksille rajoittaa se, että 
ympäristönsuojelukustannukset ovat yritysten kustannuksista verrattain 
pieni osa. Monet muut tuotantoon ja kannattavuuteen vaikuttavat tekijät 
ovat ratkaisevammassa asemassa yritysten sijoittautumispäätöksille. Esi-
merkiksi markkinoiden läheisyys, työvoimakustannukset, raaka-aineen 
saatavuus ja hallinnon (ml. ympäristöhallinto) toimivuus ovat todennäköi-
sesti tärkeämpiä sijoittautumiseen vaikuttavia tekijöitä.  
Paremman sääntelyn toimintaohjelmaan sisältyy joukko hyvän säädös-
valmistelun periaatteita, joiden avulla pyritään varmistamaan sääntelyn 
laatu. Suurin osa näistä periaatteista voidaan lähes sellaisenaan soveltaa 
ympäristösääntelyn kehittämiseen. Integrointi ja sopeutuminen sekä uuden 
tiedon hallinta ovat ympäristösääntelylle kaikkein vaativimmat (taulukko 
2).  
Paremman sääntelyn toimintaohjelmassa korostetaan sääntelyn laadun 
lisäksi hyvän sääntelyn elinkeinotoimintaa edistävää roolia (taulukko 2, 
periaatteet 8–10). Myös nämä voivat toteutua ympäristösääntelyssä. Vertai-
levassa tarkastelussa on esimerkiksi osoitettu, että sääntelyllä voi olla mer-
kitystä massa- ja paperiteollisuuden innovaatiotoiminnassa, joskin siihen 
liittyy myös monet muut tekijät kuten alan yleinen kilpailutilanne sekä in-
vestointivalmius. Toisen esimerkin tarjoaa Wärtsilän puhtaampien meridie-
seleiden kehitystyö, johon vaikuttivat myönteisesti muun muassa erilaiset 
sitovat paikalliset ympäristönsuojelusääntelyjärjestelmät sekä laajemmat 
ei-sitovat kansainväliset keskustelut ympäristövaatimusten kiristymises-
tä.270 
 
                                                 
270 Hyvättinen & Hildén 2004; Foster ym. 2006; Mickwitz ym. 2007.  
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Taulukko 2 Hyvän säädösvalmistelun periaatteet sekä niiden tulkinta ympäristösäänte-
lyn kehittämisessä  
Paremman sääntelyn toimintaohjel-
man projektiryhmä 2006, Hyvän sää-
dösvalmistelun periaatteita, 160–165.
Tulkinta ympäristönäkökulman huomioimisessa 
integroidun sopeutuvan ja refleksiivisen sääntelyn 
kehittämisessä 
1. Säädösvalmistelun ja lainsäädännön 
on oltava ennustettavaa ja avointa. 
Sidosryhmien osallistuminen ja vaiku-
tusmahdollisuudet on turvattava. 
Periaate on osa sopeutuvan ja refleksiivisen ympäris-
tösääntelyn ydintä. Ennustettavuuden vaatimus on kui-
tenkin erityisen haasteellinen niissä ympäristökysymyk-
sissä, joissa kansainvälinen ja globaali ulottuvuus ko-
rostuu. Suomen mahdollisuudet vaikuttaa kansainväli-
seen agendaan ovat verrattain rajalliset (ks. 3.2). 
2. Sääntelyn on oltava hallittavaa ja 
ymmärrettävää. 
Ymmärrettävyyden toteuttaminen on vaativaa niissä 
ympäristökysymyksissä, joiden sääntely ja hallinta 
perustuvat syvälliseen erityisosaamiseen ja joissa kansa-
laisten mahdollisuudet saada omakohtaista kokemuspe-
räistä tietoa itse substanssikysymyksestä ovat olemat-
tomat. Esimerkiksi kemikaaliriskien havainnointi tai 
ilmastonmuutoksen pitkäaikaisvaikutusten tarkastelu 
ovat tällaisia. Ongelman lieventämiseksi sääntelyyn 
voidaan sisällyttää oppimista tukevia prosesseja, joissa 
sääntelyn perustana olevien tieteellisten havaintojen 
tulkinnoista on mahdollista keskustella. Kansainvälisel-
lä tasolla hallitustenvälinen ilmastonmuutospaneeli 
(IPCC) on esimerkki tällaisesta ”tulkintafoorumista”.271 
3. Lainsäädännön on oltava sisällöl-
tään joustavaa ja soveltamisalaltaan 
selkeää. 
Periaate on sopeutuvan ja integroivan ympäristösäänte-
lyn mukainen. Integrointi edellyttää, että soveltamisala-
tarkasteluissa kiinnitetään huomiota eri sääntelykeino-
jen soveltamisalojen päällekkäisyyteen (ks. 3.1). 
4. Sääntelyn on edistettävä oikeusvar-
muutta ja luottamusta. Lainsäädännön 
tulee johtaa tarkoitettuihin vaikutuk-
siin. 
Integrointi edellyttää, että ympäristövaikutuksia sisälly-
tetään tarkoitettuihin vaikutuksiin ja että niiden saavut-
taminen on lainsäädännön yksi arviointikriteeri (ks. 
3.1). Edellyttää systemaattisia arviointeja (ks. 3.3). 
5. Suhteellisuuden tulee toteutua toi-
mijoiden velvoitteissa ja viranomais-
valvonnassa nykyistä laajemmin. 
Monipuolisemman sääntelyvalikoiman avulla suhteelli-
suusvaatimusta on helpompi toteuttaa kuin jos ympäris-
tösääntely perustuisi yksinomaan lupajärjestelmiin.  
6. Sääntelyn eri osa-alueiden on vaiku-
tettava toisiinsa johdonmukaisella 
tavalla. 
Integrointi tukee johdonmukaisuutta sääntelyssä, mutta 
edellyttää sitoutumista yli hallinnonrajojen (ks. taulukko 
1, kohta 1). 
7. Sääntely ei saa olla itsetarkoituksel-
lista. Muita ohjauskeinoja tulee käyt-
tää aktiivisesti. 
Periaate on sopeutuvan sääntelyn mukainen ja edellyttää 
etukäteis- ja jälkiarviointien hyödyntämistä (ks. 3.3). 
8. Lainsäädännön tulee tukea osaami-
sen muodostumista ja edistää työoloja 
ja työhyvinvointia. 
Periaate edellyttää, että ympäristösääntelyn kehittämises-
sä luodaan kannustimia uuden tiedon hankkimiselle ja 
soveltamiselle. Vaikka kannustavuudella on erityisesti 
perusteltu taloudelliseen ohjaukseen perustuvaa ympäris-
tösääntelyä, kannustavuutta on mahdollista sisällyttää 
myös lupiin perustuvissa sääntelyjärjestelmissä (ks. 3.2).  
9. Lainsäädännön tulee edistää mark-
kinoille pääsyä ja tuottavuutta. 
Ns. Porterin-hypoteesin mukaan tämä on mahdollista, 
mutta edellyttää sääntelyjärjestelmien hyvää suunnitte-
lua ja etukäteisarviointia. 272 
                                                 
271 ”The role of the IPCC is to assess on a comprehensive, objective, open and transpar-
ent basis the scientific, technical and socio-economic information relevant to understand-
ing the scientific basis of risk of human-induced climate change, its potential impacts 
and options for adaptation and mitigation.” IPCC 2006. Principles Governing IPCC 
Work. http://www.ipcc.ch/about/princ.pdf [24.6. 2007] 
272 Ks. Wagner 2003. op.cit. 
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10. Lainsäädännön tulee ylläpitää ja 
parantaa Suomen kiinnostavuutta 
yritystoiminnan sijaintipaikkana sekä 
luoda suomalaiselle elinkeinotoimin-
nalle kilpailuetuja. 
Ympäristönäkökulman tulee asettaa ehtoja yritystoi-
minnalle, kuten Lissabonin strategiassa on tehty. Mille 
tahansa elinkeinotoiminnalle ei ole perusteltua luoda 
kilpailuetua. 
11. Lainsäädännöllä tulee osaltaan 
huolehtia julkisen talouden kestävyy-
destä keskipitkällä ja pitkällä aikavä-
lillä. 
Sopeutuva ja laaja-alainen määritelmä ympäristösäänte-




4 Johtopäätökset lainsäädäntösuunnitelman  
 ympäristöulottuvuuden huomioimisesta 
Lainsäädännön kehittäminen on pitkäjänteistä toimintaan ja lainsäädäntö-
suunnitelman on heijastettava pitkäaikaisia tavoitteita.273 Vaikka konkreet-
tiset ehdotukset koskettavat käsillä olevan hallituskauden aikana toteutetta-
via toimenpiteitä ja hankkeita, tähtäimen on oltava kauempana tulevaisuu-
dessa. Ympäristönäkökulman sisällyttäminen ja globaalien laajojen ympä-
ristökysymysten käsittely edellyttävät pitkäjänteistä työtä. Ilmastonmuu-
toksen torjunnassa, kestävän kulutuksen ja tuotannon kehittämisessä sekä 
monimuotoisuuden vähenemisen pysäyttämisessä puhutaan vuosikymme-
nien ponnistuksesta.  
Vaikka on mahdotonta ennakoida täsmällisiä sääntelytarpeita vuosi-
kymmenien päähän, on pyrittävä ratkaisuihin, jotka mahdollisimman jous-
tavasti ovat mukautettavissa muuttuviin tarpeisiin. Myös sääntelyn vai-
keimmat laatuongelmat ovat syntyneet pitkän ajan kuluessa ja niihin vai-
kuttaminen vaatii aikaa. Jos kyse olisi vain yksittäisestä epäonnistuneesta 
säädöksestä, se voitaisiin korjata nopeasti. Vakavien ongelmien takana on 
kuitenkin pikemminkin järjestelmä, kuin yksittäinen säädös.  
Lainsäädännön kehittämistarpeita voidaan tarkastella sisällöllisesti ja 
laadullisesti. Sisällöllisesti kyse on siitä, mitä ympäristöongelmia sääntelyl-
lä pyritään ratkaisemaan. Sisällöllinen arviointi nivoutuu luonnollisesti nii-
hin poliittisiin tavoitteisiin, joita on asetettu hallitusohjelmassa ja muissa 
valtioneuvoston hyväksymissä ohjelmissa ja suunnitelmissa. Osa näistä on 
hyvin yleisluonteisia ja valtioneuvoston tulisi tarkentaa, mihin suuntaan 
                                                 
273 ”Strategiseen osaan sisällytetään hallituksen yhteinen poliittinen näkemys oikeusjär-
jestyksen kehittämisen muutostarpeista ja painopistealueista. Strategisen osan säädöspo-
liittisilla tavoitteilla ohjataan käynnissä olevaa kansallista valmistelua, EU:n puitteissa 
tapahtuvaa valmistelua ja kansainvälisiin sopimusjärjestelyihin liittyvää valmistelua. 
Lainsäädäntösuunnitelma on tarpeen ensi hallituskaudella kytkeä myös vuotuiseen Lis-




toteutusta on tarkoitus viedä.274 Politiikan johdonmukaisuuden ja läpinäky-
vyyden takaamiseksi olisi sekä lainsäädäntösuunnitelmassa että konkreetti-
sia lainsäädäntötoimia toteutettaessa tehtävä avoimeksi se, mitä poliittista 
ohjelmaa ja tavoitetta sääntelyllä pyritään edistämään. Yhteiskunnallista 
oppimisprosessia tukevan arvioinnin tehtävä on tällöin selvittää, onko lain-
säädäntöä kehitetty toimimaan tehokkaasti asetettujen päämäärien saavut-
tamiseksi.  
Laadullinen sääntelyn kehittäminen on vastauksen etsimistä kysymyk-
seen siitä, miten ratkaisut olisi tehtävä. Myös sääntelyn laadullisen muu-
toksen tulisi olla tietoista, avointa ja tavoitteellista. Vaikka laadullinen 
muutos on jossain määrin riippuvainen ympäristöongelmien luonteesta (ve-
sien pilaantumista ja ilmastonmuutosta ei voi lähestyä identtisillä keinoil-
la), vanhat sääntelyrakenteet helposti toistuvat uusien haasteiden edessä 
enemmän kuin on perusteltua, ellei muutos ole tavoitteellista.  
Sääntelyn laadullista muutosta voidaan tarkastella monesta eri näkö-
kulmasta. On selvää, että myös ympäristöasioihin liittyvässä sääntelyssä on 
pyrittävä samoihin yleisiin laadullisiin tavoitteisiin kuin sääntelyssä yleen-
sä (taulukko 2). Paremman sääntelyn toimintaohjelmassa mainitut lainsää-
däntöperiaatteet ja toimintasuositukset heijastavat näitä laadullisia tavoit-
teita ja ne pohjautuvat sääntelyn kehittämisen monivaiheiseen historiaan.275 
Tämän lisäksi ympäristöongelmien kompleksisuuden vuoksi sääntelyn ke-
hittämiselle voidaan asettaa erityisiä kehittämistavoitteita. Ympäristönäkö-




1. Lainsäädäntösuunnitelmassa ja yksittäisissä lakihankkeissa tulisi sel-
ventää, miltä osin ne toteuttavat hallitusohjelman ja muiden valtio-
neuvoston hyväksymien ohjelmien ympäristötavoitteet. 
2. Yksittäisten lainsäädäntöhankkeiden yhteydet paitsi muuhun lakisään-
telyyn myös muihin politiikkakeinoihin ja yksityiseen sääntelyyn tuli-
si tehdä näkyviksi. 
3. Lainvalmistelu tulee organisoida keskeisten poliittisten tavoitteiden 
kautta; ministeriöiden erilaisten vastuualueiden ei tulisi estää lä-
päisyperiaatteen toteutumista ja erilaisten sääntelykeinojen käyttöä. 
                                                 
274 Matti Vanhasen II hallituksen ohjelmassa todetaan mm. ”Kestävän kulutuksen ja tuo-
tannon ohjelma toteutetaan” (s. 62). Ohjelma on kuitenkin hyvin laaja. Ohjelmassa on 11 
varsinaista aihealuetta. Jokaisella alueella on esitetty 5–9 toimenpide-ehdotusta, joista 
osa on hyvin laajoja ohjelmallisia julistuksia. Niiden samanaikainen edistäminen yhtä 
suurella painolla on käytännössä mahdotonta. Lausunnonantajat ja erikseen haastatellut 
tahot ovatkin peräänkuuluttaneet priorisointia. (Ilomäki & Hildén 2005, 24.) 
275 Ks. lainsäädäntöperiaatteista ja suosituksista: Paremman sääntelyn toimintaohjelma, 




4. Sääntelyn integrointia tulee tarkastella kokonaisvaltaisena ilmiönä: 
sekä prosessina että myös lopputulosten ja vaikutusten kautta. Menes-
tyksellinen integrointi edellyttää, että valmisteluprosessissa on kiinni-
tetty huomiota ympäristönäkökulmien sisällyttämiseen ja että synty-
neeseen sääntelyyn on sisällytetty elementtejä, jotka varmistavat ym-
päristönäkökulmien huomioimisen. Sääntelyn toimeenpanon tulee 
johtaa myönteisiin ympäristövaikutuksiin tai estää haitallisia ympäris-
tövaikutuksia syntymästä.  
5. Lainsäädäntösuunnitelman tulisi tavoitteellisesti edistää ympäristöä 
koskevien sääntelykeinoyhdistelmien syntymistä ja täten tukea koko-
naisvaltaisia ympäristökysymysten ratkaisuja.  
6. Sääntelyn ympäristötavoitteet tulisi asettaa selkeästi ja niin, että ete-
nemistä kohti tavoitteita voidaan todentaa. Tavoitteet tulisi määrittää 
ympäristön näkökulmasta, ei yksittäisten toimijoiden velvollisuuksien 
kautta. Jos käytetään sääntelykeinojen yhdistelmää, tulisi tavoite aset-
taa koko yhdistelmälle. Sääntelyn tavoitteiden asettamisen tärkeys ko-
rostuu siirryttäessä refleksiiviseen sääntelyyn, koska tällöin sääntely 
usein on epäsuoraa ja vaikuttavuuden ennustettavuus yksityiskohtaista 
sääntelyä vähäisempää. Tästä ongelmasta huolimatta refleksiivisen 
sääntelyn lopputulema voi olla selkeästi parempi vaikuttavuuden, kus-
tannus-tehokkuuden ja hyväksyttävyyden suhteen. 
 
Refleksiivinen sääntely 
7. Ympäristösääntelyssä olisi vahvistettava siirtymää yksityiskohtaisesti 
määritellystä sääntelystä kohti tulossuuntautunutta toimijoiden vastuu-
ta korostavaa sääntelyä. Tämä voi tarkoittaa muun muassa seuraavaa:  
a. Taloudellisen ohjauksen, kuten päästökaupan ja maksujen tai ve-
rojen käyttämistä uusien ja vanhojen ympäristöongelmien ratkai-
semiseen tulisi edelleen edistää. Markkinamekanismien hyödyn-
tämisellä on erityisesti merkitystä kustannus-tehokkuudelle, mutta 
hyvällä kustannus-tehokkuudella voidaan lisätä myös vaikutta-
vuutta.  
b. Muiden ei-julkisten toimijoiden vastuuta korostavien sääntelykei-
nojen käyttämistä tulisi kehittää. Tällaisia voisivat olla sekä yksi-
tyinen sääntely että yhteissääntely. Myös ympäristövastuun laajaa 
käyttöä olisi tietoisesti edistettävä.  
8. Innovatiivisia sääntelykeinoja olisi järjestelmällisesti etsittävä, kehi-
tettävä ja kokeiltava. Tämä edellyttää panostusta hallintamalleja ja oh-
jauskeinoja tarkastelevaan tutkimus- ja kehittämistyöhön.  
9. Ympäristösääntelyyn tulee luoda yhteiskunnallista oppimista tukevia 
prosesseja ja instituutioita, joissa sääntelyyn liittyvää uutta tietoa ja 





10. Sääntelyn laadullinen muutos korostaa etukäteis- ja jälkikäteisarvioin-
nin merkitystä sekä sääntelyn tutkimus- ja kehittämistyön merkitystä. 
Monimutkaisten ongelmien refleksiivinen sääntely lisää onnistuessaan 
sääntelyn vaikuttavuutta, mutta se ei välttämättä tee sääntelyn vaikut-
tavuudesta ennustettavampaa.  
 
Suurin osa edellä esitetyistä tavoitteista soveltuu myös muihin erityisesti 
menestyksellistä integrointia edellyttäviin sääntelyalueisiin. Samalla on 
kuitenkin muistettava, että täydellinen integrointi, joka aina ottaisi huo-
mioon kaikki yhteiskunnalliset kysymykset samalla painoarvolla, on mah-
dottomuus. Siksi sopeutuvan ja refleksiivisen sääntelyn merkitys korostuu 
– vain yhteiskunnallisen oppimisprosessin kautta voidaan tunnistaa mitä on 






Black, Julia. 2002. Critical reflections on Regulation, Discussion Paper Centre 
for the Analysis of Risk and Regulation, LSE 4. 
Braithwaite, J. 2002. Rewards and regulation. Journal of Law and Society. 
29:12–26. 
Chertow, Marian R. & Esty, Daniel C. 1997. Environmental policy: The next 
generation. Issues in Science & Technology. 14:73–81. 
Gunningham, N. & Grabosky, P. 1998. Smart regulation. Oxford University 
Press. 
Gunningham, N. & Sinclair, D. 2002. Leaders and laggards: next generation en-
vironmental regulation, Greenleaf. UK. 
Foster, J. & Hildén, M. & Adler, N. 2006. Can Regulations Induce Environ-
mental Innovations? An analysis of the role regulations in the Pulp and 
Paper Industry. In J. Hage & M. Meeus (eds.) Innovation, Science, and 
Institutional Change: A handbook of research. Oxford University Press. 
p. 122–140. 
Hildén, M. & Ollikka, K. & Sahivirta, E. 2003. Ympäristönsuojelulain kustan-
nukset valtionhallinnossa. Ympäristöjuridiikka 1/2003:48–67.  
Hildén, M. & Mickwitz, P. & Similä, J. & Sjöblom, S. 2001. Ohjauskeinojen 
monitieteellinen, monikriteerinen ja monitavoitteinen arviointi. Hallin-
non Tutkimus 20:126–138 
Hildén, M. & Lepola, J. & Mickwitz, P. & Mulders, A. & Palosaari, M. & Similä, 
J. & Sjöblom, S. & Vedung, E. 2002. Evaluation of Environmental Pol-
icy Instruments – A Case Study of the Finnish Pulp & Paper and Chemi-
cal Industries. Monographs of the Boreal Environment Research, 21. 
Hildén, M. & Huhtala, A. & Ojanen, M. & Puustinen, M. & Grönroos, J. & Kal-
jonen, M. & Koikkalainen, K. & Helin, J. & Isolahti, M. & Kangas, A. 
& Känkänen, H. & Salo, T. & Turtola, E. & Uusitalo, R. 2007. Verotuk-
seen perustuva ohjaus maatalouden ravinnepäästöjen rajoittamisessa. 
Ympäristöministeriö. Käsikirjoitus. 
Hyvättinen, H. & Hildén, M. 2004. Environmental policies and marine engines – 
effects on the development and adoption of innovations. Marine Policy, 
28:491–502. 
Ilomäki, M. & Hildén, M. 2005. Kestävän kulutuksen ja tuotannon toimikunnan 
(KULTU) ehdotuksesta kansalliseksi ohjelmaksi 2005 annetuista lau-
sunnoista laadittu lausuntoanalyysi. Suomen ympäristökeskus. 
http://www.ymparisto.fi/download.asp?contentid=49858&lan=fi 
[24.6.2007] 
IPCC 2006. Principles Governing IPCC Work.  
http://www.ipcc.ch/about/princ.pdf [24.6. 2007] 
Kautto, P. & Mickwitz, P. & Ollikka, K. 2003. Ympäristönsuojelulaki ja yritysten 
investointi- ja toimintamenot. Ympäristöjuridiikka 1/2003:68–82. 
Mickwitz, P. 2006. Environmental Policy Evaluation: Concepts and Practice. 
Commentationes Scientiarum Socialum 66, Helsingfors. 
Mickwitz P. & Hyvättinen H. & Kivimaa P. 2007. The role of policy instruments 
in the innovation and diffusion of environmentally friendlier technolo-
  
136
gies: popular claims versus case study experiences. Journal of Cleaner 
Production, (Painossa.) 
Ministry of the Environment, Finland 2006. Going global on eco-efficiency – 
Finland´s initiative towards a new generation of environmental policy. 
Discussion paper. Informal Meeting of the Environment Ministers 14.–
16.7.2006 Turku, Finland.  
http://www.ymparisto.fi/download.asp?contentid=53254&lan=fi  
[22.6. 2007] 
OECD 2003. Regulatory reform in Finland, Government Capacity to Assure 
High Quality Regulation, OECD, Paris, 2003, 5–6. 




Oates, W.E. 1998. Environmental Policy in the European Community: Harmoni-
zation or National Standards? Empirica 25:1–13. 
Paremman sääntelyn toimintaohjelman projektiryhmä 2006. Paremman sääntelyn 
toimintaohjelma, osa 1. Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 8/2006, 
156.  
Persson, Å. 2007. Different perspectives on EPI. teoksessa M. Nilsson & K. 
Eckerberg (toim.) Environmental Policy Integration in Practice. 
Eartscan. Trowbridge. 
Porter, G. 1999. Trade competition and pollution standards: ’race to the bottom’ 
or ’stuck at the bottom’?. J. Environ. Dev. 8 2, pp. 133–151. 
Porter, M. E. & van der Linde C. 1995. Towards a new conception of the envi-
ronment-competitiveness relationship. Journal of Economic Perspectives 
9:97–118  
 Pääministeri Matti Vanhasen II hallituksen ohjelma 19.4.2007.  
http://www.valtioneuvosto.fi/hallitus/hallitusohjelma/pdf/hallitusohjelm
a-painoversio-040507.pdf [15.6. 2007] 
Selznick, P. Focusing Organisational Research on Regulation, in Noll, R., (ed.) 
Regulatory Policy and the Social Science, Berkley, California, 1985.  
Similä, J. 2007. Regulating Industrial Pollution – the case of Finland. Forum 
Iuris. Helsinki. 
United Nations. 1987. Report of the World Commission on Environment and 
Development. General Assembly Resolution 42/187, 11 December 1987 
(s. 310). 
Wagner, M. 2003. The Porter Hypothesis Revisited: A Literature Review of 









Ahtela Jukka, Elinkeinonelämän keskusliitto 
Jauhiainen Jyrki, oikeusministeriö 
Jääskinen Niilo, korkein hallinto-oikeus 
Kiander Jaakko, Palkansaajien tutkimuslaitos 
Kerola Hannele, valtiovarainministeriö 
Manninen Sami, eduskunta 
Myhrman Rolf, sosiaali- ja terveysministeriö 
Mäkinen Pentti, Keskuskauppakamari 
Määttä Tapio, Joensuun yliopisto 
Neimala Antti, kauppa- ja teollisuusministeriö 
Niemivuo Matti, oikeusministeriö 
Nurmi Pekka, oikeusministeriö 
Ojanen Tuomas, Turun yliopisto 
Siitari-Vanne Eija, oikeusministeriö 
Talonpoika Liisa, valtioneuvoston kanslian EU-sihteeristö 
Yli-Viikari Tytti, Valtiontalouden tarkastusvirasto 
Vanhanen Rauno, Suomen yrittäjät 
Välimaa Asko, oikeusministeriö 
 
Tutkijaryhmästä paikalla olivat: 
Arajärvi Pentti, Joensuun yliopisto 
Ervasti Kaijus, oikeusministeriö 
Hildén Mikael, Suomen ympäristökeskus 
Hyvärinen Anna, Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos 
Similä Jukka, Suomen ympäristökeskus 




1. Millainen lainsäädäntösuunnitelman pitäisi olla? 
• Jotta lainsäädäntösuunnitelma otettaisiin vakavasti ja siihen kiinnitettäisiin 
huomiota, sen pitäisi olla konkreettinen. Hankeosa ei voi olla vain maksimis-
saan 30 hankkeen luettelo. 
 
• Lainsäädäntösuunnitelman säädöspoliittisessa osassa pitäisi olla ensinnäkin 
lainvalmistelun laatu, kaikki ne hyvät periaatteet, joista on puhuttu. Pitäisi ot-
taa mukaan, jotta nähdään, että hallitus on oikeasti sitoutunut näihin. Lisäksi 
kolme tärkeää, ydinasiaa elinkeinoelämän näkökulmasta: vaihtoehtoiset sään-
telykeinot, yritysvaikutusten arviointi sekä toimeenpano ja siihen liittyen yri-
tysten hallinnollinen taakka. 
 
• Ei pitäisi toistaa kaikkia hyviä periaatteita, jotka PARSA:ssa ja muissa ohjeis-
sa on lueteltu. Säädöspoliittinen tai strateginen osa lainsäädäntösuunnitelmal-
le ja säädöspolitiikka yleisemminkin sijoittuu johonkin puhtaan substans-
sisääntelyn ja hyvän lainvalmistelun välimaastoon.  
 
• Aikataulut, asteittaisuus, vaikuttavuus, ristiriidattomuus ovat tärkeitä ainakin 
hallintotuomarin näkökulmasta. Esimerkki: somalialaiselta lukiolaiselta vaa-
ditaan 400 euroa kansalaisuuspäätöksen lunastamiseen. Järjestelmän toimi-
vuus on heikko. 
 
• Lainsäädäntösuunnitelma pitää sisällään sekä strategisen osan että hankeosan. 
Strategiaosan ja hankeosan pitäisi keskustella keskenään.  
 
• Lainsäädäntöohjelma on sisältöväline, sääntelyn ylätason ohjausväline ja tu-
levaisuuden hallintaväline. Mitä tulee lainsäädäntösuunnitelmaan sääntelyn 
ylätason ohjausvälineenä, kannattaa keskittyä hyvään tai siihen, mitä aiemmin 
ei ole tehty tai on tehty puutteellisesti. Näitä ovat kodifiointi, hallinnollisen 
taakan mittaaminen ja sääntelyn yksinkertaistaminen. 
 
• 1) Kirkastettava, missä hankkeissa aiotaan käyttää lainsäädäntöä välineenä. 
2) Tutkimustietoa tarvitaan lainsäädännön valmistelun tueksi. Tutkimustietoa 
ei voi saada, jos ei identifioida riittävän ajoissa lainsäädäntöhankkeita, joissa 
tarvittaisiin tutkimusta. Tutkimuslaitokselle pitää jäädä riittävästi aikaa tehdä 
ne tutkimukset, joita hyödynnettäisiin lainvalmistelussa. 3) Rajanveto: mitä 
toteutetaan lainsäädännöllä. Esim. lasten päivähoitomaksu. On asioita, joita 
päätetään kehyspäätöksissä tai budjetissa. Miten saadaan tehtyä suunnitelmal-
lista lainsäädäntöä ilman, että lainsäädännöllä toteutettavia asioita tulee mil-
loin mistäkin kohteesta? Asioiden pitäisi kulkea lainsäädäntöputkea. 
 
 
2. Lainsäädäntösuunnitelman strategisen osan yhteys politiikkaan 
• Mitä johtopäätöksiä hallitus voisi strategisessa osassa vetää? Mitä selkeäm-
min, rajallisemmin ja priorisoidummin ne esitetään, sen parempi. Selkeitä lin-
joja – ei kaikkia kahta-kolmeakymmentä asiaa – pitäen silmällä myös, mitä 
EU:ssa ja maailmalla globaalisti tapahtuu.  
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• Tarkoittaa suurta poliittisen kulttuurin muutosta, koska lainsäädäntösuunni-
telmalla on kytkös politiikkaan. 
 
• Erilaisten sääntelyn intressien, esim. kilpailukyky- ja ympäristötavoitteiden, 
välinen yhteensovittaminen on poliittinen kysymys. Poliittisluonteisia kysy-
myksiä ei tulisi kääntää oikeudellisiksi. 
 
• Valinnat ovat poliittisia. Yhteensovittaminen lähtee demokratian puitteissa 
siitä, että hallitusohjelmassa on annettu poliittisia tavoitteita. 
 
• Politiikasta ei saa rationaalista. Poliittinen järjestelmä toimii omilla energioil-
laan. 
 
• PARSA:ssa mietittiin, miten saataisiin toteutettua poliittinen sitoutuminen, 
sektoroitumisen poistaminen. Lähdettiin hakemaan ratkaisua kokoavasta lain-
säädäntösuunnitelmasta. Silloin painotettiin, että jos ei saada poliittista sitou-
tumista, suunnitelmasta ei ole mitään hyötyä. 
 
• Tärkeää, että hallituspoliitikot itse saadaan entistä paremmin sitoutumaan 
niihin asioihin, joihin he ovat ilmoittaneet ryhtyvänsä hallitusohjelmassa. 
 
• Lainsäädäntöohjelma liittyy hallitusohjelmaan. Strategisen osan laatimista 
helpottaa neljän vuoden tähtäin, maailmaa ei tarvitse saada valmiiksi. 
 
 
3. Erilaisten periaatteiden ja tavoitteiden yhteensovittaminen 
• Monissa maissa, joissa parempaan sääntelyyn on kiinnitetty pitempään huo-
miota, keskeinen haaste on yhteensovittaminen. Jos ajatellaan valtioneuvostoa 
monitoimialaisena konsernina, joka pyrkii tuottamaan erilaista hyvää, miten 
nämä erilaiset tavoitteet sovitetaan yhteen?  
 
• Olen pyrkinyt pohtimaan, olisiko sellaisia sisällöllisväritteisiä periaatteita, 
joista poikkeaminen pitäisi erikseen perustella. Esim. sukupuoleen tai kieleen 
liittyviä asioita taikka kilpailukykyyn, hyvinvointiin, ympäristöön liittyviä pe-
riaatteita. Eivät ole neutraaleja. Kun puhutaan yritysten hallinnollisesta taa-
kasta, joku toinen voisi korostaa yhden luukun periaatetta kansalaisille. 
 
• Systemaattisuus, johdonmukaisuus on yksi tavoite ja päämäärä. Samalla pitää 
tunnistaa tekijöitä, jotka hidastavat tätä. Tärkeä trendi, joka kyseenalaistaa 
systemaattisuuden on eri sääntelyalueiden lomittuminen toisiinsa. Oikeustie-
teellisessä keskustelussa säädöslähteiden verkostoituminen on pinnalla, mutta 
ei ole ehkä huomioitu niin paljon lainvalmistelussa. Haasteena on eri säänte-
lyalueiden integroituminen, verkostoitumisen vaikutus yksittäisessä sääntely-
tilanteessa. Esimerkiksi sopimusoikeudellisen sääntelytradition merkitys siir-




• EU-säädösten valmistelussa ja kansallisessa täytäntöönpanossa on otettava 
huomioon perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Ongelma: EU-tasoisessa 
säädösvalmisteluprosessissa ei ole systemaattista EU-säädösten arviointia pe-
rus- ja ihmisoikeusnäkökulmasta. Erityisesti 3. pilarissa annetaan perus- ja 
ihmisoikeusnäkökulmasta ongelmallista sääntelyä. 
 
• Nykyisin lakiehdotukset laaditaan perustuslain mukaisiksi. Kymmenen vuotta 
sitten oli toisin. Pitäisi tapahtua läpi kaiken lainvalmistelun, automaattisesti. 




4. Lainsäädäntösuunnitelman yhteys muihin kehittämishankkeisiin 
• Kaikissa EU-maissa parempi lainsäädäntö liittyy hallinnon kehittämiseen, 
parantamiseen, modernisointiin ja tuottavuuteen.  
 
• Se, mitä seuraavaksi sosiaali- ja terveysministeriössä aiotaan tehdä, on oma 
lainsäädäntösuunnitelma. Pohjautuu hallitusohjelmaan ja ministeriön omaan 
strategiaan. Sieltä valitaan hallinnonalan keskeiset hankkeet valtioneuvoston 
lainsäädäntösuunnitelmaan.  
 
• Olen seurannut jo pitkään erilaisia kehittämishankkeita. Korostettava realis-
mia. Lainsäädännön kehittämishankkeissa on sama ilmiö kuin dieeteissä. Joh-
taa jojo-ilmiöön. Pitää hyväksyä, että tämä on epätäydellistä hommaa, jossain 
kohtaa väkisin repsahtaa. Pitäisi pyrkiä saamaan huonoimmat käytännöt pois, 
esim. poikkeuslait. 
 
• Strategisessa osassa pitäisi olla mielellään sellaisia elementtejä, jotka tukevat 




• Jää juhlapuhetasolle, jos ei anneta resursseja. Kokemuksesta tiedetään, että 
ministeriryhmä toimii pelkästään sihteeristön ehdoilla, mitä sinne syötetään. 
Pitää olla vahva valmistelu ja virkamieskoneisto. 
 
• Pitää alleviivata hallituksen sitoutuminen toteuttamaan ohjelmaa. Sitoutumi-
nen pitää sisällään resurssit, mutta strategisessa osassa ei tulisi näistä puhua, 
vaan se pitäisi järjestää muulla tavoin. Jokainen ymmärtää, että eihän tästä 
muuten mitään tule. 
 
• Sitoutuminen resursseihin. Muutoin tavoitteista ei tule ”elävää elämää”. 
 
• Resurssien pula ei ole se kaikista huutavin, vaan se, että ne kohdennetaan 
hiukan toisella tavalla kuin tällä hetkellä. Esimerkiksi sosiaali- ja terveysmi-




• On varmaan ihan oikein, että resurssien vähäisyyteen kiinnitetään huomiota. 
Realismia on, että tämän hallituksen kaudella ei tulla näkemään lisää resurs-
seja lainvalmisteluun. Jos niitä saataisiinkin, niistä kisailisivat kaikki ministe-
riöt ja niiden hankkeet. Yleinen tavoite, että pitäisi lainvalmistelussa olla 
enemmän resursseja käytössä, ei tule toteutumaan. Kun myönnetään, että re-
surssit ovat niukat, pitäisi vaikuttaa hankkeiden määrään ja laatuun. Lisäksi 
olisi pyrittävä suuntaamaan nykyisiä resursseja paremmin. 
 
• Hallinnollisen taakan mittaamisesta puhutaan paljon. Spesifi, omanlaisensa, 
kehittämistä vaativa väline. Pitäisi olla 5–6 ekonomin tutkimusyksikkö, jos si-




• Elinkeinoelämän näkökulmasta arkipäivä on sitä, että kaikki sääntely on jol-
lain tapaa peräisin EU:sta. Pitäisi pyrkiä vaikuttamaan paljon enemmän kuin 
nyt. Pitäisi miettiä myös globaalisti. Sääntely-yhteistyö on arkipäivää.  
 
• Jos kansallinen valmistelujärjestelmä on hyvä ja avoin, meillä on etu verrat-
tuna suljetun järjestelmän maihin EU-vaikuttamisessa. Keskusteluyhteys ken-
tän, kansalaisten ja järjestöjen kanssa voi toimia paljon paremmin kuin sulje-
tun järjestelmän valtioissa. Yhdessä voidaan tuottaa aineistoa hyvissä ajoin 
esim. komissiolle. Pienten, pohjoiseurooppalaisten maiden potentiaalinen etu, 
joka pitäisi löytää. 
 
• Varsinkin silloin, kun pyritään vaikuttamaan EU:n suuntaan, pitää olla kan-
sallisesti yhtenäinen rintama. Jos aiotaan saada lainsäädäntöä, johon kummat-
kin osapuolet sitoutuvat, pitää mukana olla niin työnantaja- kuin työntekijä-
järjestöt sekä kansalaisjärjestöt.  
 
• Periaatteellinen ongelma on se, että mekaanisessa, passiivisessa täytäntöön-
panossa luovutaan kertaheitolla kansallisesta liikkumavarasta. Jokseenkin jo-
kaisessa EU-säädöksessä on tällainen liikkumavara. Ei edes yritetä välttämät-
tä pitää kiinni kotimaisesta lainvalmistelutavasta tai muista kansallisista nä-
kökulmista. Tähän pitäisi erityisesti kiinnittää huomiota. 
 
• EU-asiat toimivat varsin mallikkaan koneiston puitteissa. Meillä on hyvä jär-
jestelmä, joka sovittaa kannat yhteen, mutta ei riittävän varhaisessa vaiheessa. 
 
• On todettu, että pitää vaikuttaa etukäteen, jotta saadaan Suomen intressit si-
sään komission esitykseen. Herää kysymys, mitkä ovat ne Suomen intressit, 
joita pyritään ajamaan komissioon päin varhaisessa vaiheessa? Vanhoissa jä-
senmaissa, esim. Britanniassa on vakiintuneet käsitykset maan tavoitteista eri 
aloilla. Suomessa tavoitepuoli on toisaalta pirstaloitunutta, hallinnonalakoh-
taista ja toisaalta epäoperationaalista, liian laajaa – tyyliin kilpailukyky, hy-




• Hallitusohjelmassa on n. 150–250 säädöshanketta. Ei yhtään EU:ssa vireillä 
olevaa, keskeistä hanketta. Vain kotimaisia tarpeita. 
 
• Lainsäädäntöohjelma on tulevaisuusväline. Pitäisi katsoa lähiaikojen vihreitä 
kirjoja, mitä EU:sta on tulossa. Esitettävä joku näkemys siitä, mitkä ovat 
sääntelyn EU-tason trendit. 
 
• Suomen globaali profiloituminen. Suomella pitäisi olla sellainen säädösympä-
ristö, joka toisi lisäarvoa. Eduskunnan näkemysvaltaa EU-asioissa pitäisi ke-
hittää ja korostaa. 
 
• 1) Suomalaisille kirjoittaminen tai laatiminen ei ole niin vaikeaa kuin sisäl-
töön vaikuttaminen. Uusi vaikuttamistapa komissioon päin on konsultaatio-
prosessi, johon pitää sekä valtioneuvoston että järjestöjen päästä mukaan. 
2) Yksi virkamies, ollessaan vastuussa jostain asiasta, on vastuussa koko syk-
listä. Joutuu seuraamaan, mitä tapahtuu komissiossa, neuvottelemaan neuvos-
ton työryhmässä ja huolehtimaan kansallisesta toimeenpanosta. Resurssiky-
symys. Voi johtaa yksilötasolla mahdottomiin tilanteisiin. Ei voida vaatia 
enempää, kuin mihin yksi ihminen pystyy. 3) Suomessa eduskunta ei ole ollut 
aktiivisesti halukas vaikuttamaan komissioon, joskus tekee tätä. Voisi olla 
hyvä. 
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TOWARDS A LEGISLATIVE STRATEGY  
OF HIGH QUALITY  
In the Government Programme of Prime minister Matti Vanhanen’s second 
Cabinet it is stated that ”[t]he Government will implement the Better 
Regulation Programme and prepare a legislative plan that will include all 
the major legislative initiatives to be undertaken during the electoral 
period”. The ministerial working group on better regulation, chaired by 
Minister of Justice Tuija Brax, is in charge of preparing the legislative plan 
– a completely new instrument for Government policy in Finland. The 
legislative plan will form a part of The Government Strategy Document 
that will be adopted by the end of year 2007. 
On April 1st 2007, the Ministry of Justice invited a group of academics 
to draw up background reports that will support the efforts to draft the first 
legislative plan. Professor Jyrki Tala has acted as the leading researcher 
and as the editor to this publication. Other members of the group are: 
professor Pentti Arajärvi, Doctor of Laws Kaijus Ervasti, professor Mikael 
Hildén, Master of Laws (trained at the Bench) Anna Hyvärinen, professor 
Kalle Määttä and Licentiate of Laws (defended his doctoral thesis) Jukka 
Similä. 
First, Jyrki Tala proposes what steps need to be taken, inter alia, in 
order to improve law drafting in Finland. He argues that true and 
permanent commitment to Better Regulation is necessary on the part of the 
political actors, i.e. present and successive governments. Tala also thinks 
that Finland should try to maximize its bargaining power in the European 
Union. According to him, soft law and other alternative measures to classic 
regulation should be used much more frequently than today. Furthermore, 
Tala stresses the importance of proper impact assessment, regular revision 
to valid legislation and sufficient personnel resources.  
Second, Kaijus Ervasti discusses the interconnectedness of Regulatory 
Policy and Government Policy. On the basis of the Government 
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Programme, Ervasti considers that the following fields are central to Prime 
minister Matti Vanhanen’s second Cabinet: economy, environment and 
welfare. More concretely, the government intends to promote and / or 
improve i) employment, entrepreneurship and work life; ii) innovation, 
creativity and competence; iii) gender equality and equality in society at 
large; and iv) energy efficiency and combating climate change. By 
comparing the abovementioned objectives with specific legal provisions, it 
can be judged whether those provisions are compatible with Government 
Policy.  
Third, Anna Hyvärinen explains how Finland as an EU member state 
takes part in the European law drafting process. In her opinion, there are 
various ways to enhance Finland’s position in the negotiations. Most 
importantly, Finnish civil servants should stay in close contact with the 
persons who are responsible for drafting a Commission proposal. 
Hyvärinen considers that it is also necessary to communicate with the 
delegates of other member states – on every level of administrative 
hierarchy. In crucial issues, it is worthwhile to collaborate with the 
European Parliament. In the course of her research, Hyvärinen has noticed 
that many civil servants wish to have more support and respect from their 
superiors. 
Kalle Määttä explains what the Standard Cost Model (SCM) is, where 
and why it has been developed and what it is expected to measure. He 
welcomes both the SCM and the EU SCM (EU Standard Cost Model) since 
by means of these models administrative costs may be calculated and taken 
into account when drafting new legislation. However, the SCM is open to 
criticism. Määttä reminds that the SCM does not recognize administrative 
costs caused by voluntary rules or self-regulation. In fact, the SCM does 
not even include all the costs originating in statutory obligations. 
According to Määttä, the SCM is expected to lead to more straightforward 
legislation. Määttä considers this as an appropriate goal, but he stresses that 
small enterprises bear excessive administrative costs compared to larger 
enterprises. This should be noted if the SCM will be utilized in Finland. 
In his article, Pentti Arajärvi reflects upon new challenges to welfare 
legislation and recent trends in the field. Arajärvi considers that 
fundamental and human rights are of the utmost importance in the welfare 
sector. In Finland, welfare services are increasingly provided by private 
actors instead of public actors. According to Arajärvi, this development 
may have serious implications regarding the legal protection of the client. 
Arajärvi also points out that Finnish welfare legislation has become 
fragmented; hence it should be codified and clarified.  
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Finally, Mikael Hildén and Jukka Similä study how the environmental 
perspective could be integrated in all policies. In their opinion, the 
Government should specify by which means the broad environmental goals 
set in the Government Programme are supposed to be met. Moreover, the 
authors consider that the quality of legislation can only be improved if this 
is made an explicit and common goal. Hildén and Similä suggest that 
Finland could prepare for new environmental challenges by using 
”reflexive regulation”. They also stress the importance of research and 
development in the field of law drafting.  
 
 
